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 II
1 Innledning 
 
Temaet for denne fremstillingen er så vel strafferettslig som statsrettslig; 
legalitetsprinsippets plass i riksrettssaker.  Kan Riksretten straffedømme en person som har 
gjort seg skyldig i brudd på konstitusjonelle, sedvanerettslige regler? 
 
Først vil jeg kort gjøre rede for den rent strafferettslige siden av saken; innholdet i 
legalitetsprinsippet og hensynene bak det.  Både det norske internrettslige legalitetsprinsipp 
og det legalitetskrav som følger av våre internasjonale forpliktelser vil bli redegjort for. 
 
Det vil her bli nødvendig å dele fremstillingen i to, slik at jeg først redegjør for de norske 
hjemmelskrav og kravet til klarhet, hvoretter jeg tar opp Norges internasjonale 
forpliktelser, med hovedvekt på de hjemmelskrav og krav til hjemmelens klarhet EMK 
stiller opp for en forsvarlig strafferettspleie. 
 
Dernest kommer selve hoveddrøftelsen, om hvor vidt konklusjonene i del 1 kommer til 
anvendelse ved saker som pådømmes ved riksrett.   
Det vil her bli nødvendig å illustrere problemstillingen ved hjelp av eksempler på 
konstitusjonelle sedvanerettsregler. 
 
I fremstillingens siste del vil jeg presentere de resultater jeg har kommet til, og beskrive 
nærmere forholdet mellom på den ene siden de alminnelige strafferettslige prinsipper om 
hjemmelskrav, og på den annen side de spesielle regler om riksrett og ministeransvar.  
Fremstillingen skal søke å finne svar på om legalitetsprinsippet overhodet får anvendelse i 
riksrettssaker. 
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Mye har vært sagt og skrevet om legalitetsprinsipp, hjemmelskrav, riksrett og 
parlamentarisk praksis opp gjennom vår historie.  Rettsteori, offentlige utredninger og, i 
hvert fall i noen utstrekning, historiske fremstillinger av vår parlamentariske statspraksis vil 
utgjøre den vesentligste del av rettskildene som har vært benyttet som grunnlag i denne 
fremstilling.  Riksrettspraksis vil også utgjøre en vesentlig basis for drøftelsen. 
 
På grunn av min synshemming har jeg måttet benytte spesialutstyr – leselist og 
driverprogram – under utarbeidelsen av oppgaven.  Derfor har jeg, av praktiske grunner, 
samlet alle notene bakerst.  Sitater eller påstander som krever ytterligere forklaring eller 
henvisning vil bli etterfulgt av et tall i parentes.  Tallet tilsvarer fotnotens nummer. 
Av samme grunn har det til tider vært en utfordring å skaffe til veie relevant litteratur i 
blindeskrift og/eller i elektronisk form.  Enkelte blindeskriftsutgaver jeg har benyttet har 
dessverre ikke inneholdt opplysninger om bokens sidetall i vanlig trykk – en bokside i 
blindeskrift tilsvarer omkring ½ side i vanlig trykk.  Jeg har derfor i noen fotnoter bare 
kunnet henvise til overskriftene på de kapitler jeg har sitert fra.  
 
Ikke desto mindre håper jeg at drøftelsen vil gi et fyldestgjørende svar på de spørsmål 
fremstillingen har stilt.   
 
 
 
Lambertseter, søndag 19. november 2006 
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2 Hjemmelskravet i strafferetten  
2.1 Hensynet bak hjemmelskravet; ideen om den lovbundne stat 
2.1.1 Kort historisk oversikt 
Det såkalte legalitetsprinsipp har ikke sprunget ut av det liberale industrisamfunnets krav til 
forutsigbarhet og demokratisk kontroll med statens myndighetsutøvelse.  En kan snarere si 
at prinsippet er produkter av en langvarig historisk utvikling. 
 
Allerede antikkens greske filosofer skrev om ”prinsippet om den lovbundne stat”.  Platon, 
Sokrates’ elev, tar opp disse spørsmålene i ”Loven”, og prinsippet videreutvikles av 
Aristoteles.  Det var allikevel det romerske imperiums ledende jurister – Marcus T. Cicero, 
Gaius og Ulpianus – som klarest formulerte prinsippet om de felles lover som bandt 
menneskene sammen i fast definerte fellesskap; res publica / res populi.  Prinsippet om den 
lovbundne stat går som en rød tråd gjennom historiens ulike filosofiske retninger – selv om 
det til tider må sies å ha vært ganske fraværende i praktisk politikk.  Det går en rett linje fra 
antikkens rettsfilosofer, via den middelalderske statsfilosofi basert på ideen om den kristne 
naturrett og det moralske mennesket og til opplysningstidens tenkere – Montesquieu, 
Pufendorff.  Utover på 1800-tallet møter vi legalitetstanken – i et hvert fall på strafferettens 
område – hos Frederik Stang og A. M. Schweigaard, og Frede Castberg utmeislet i første 
utgave av sin Statsforfatningsrett fra 1935 dette prinsipp også på forvaltningsrettens 
område.  Kravet om lovhjemmel møter dagens jurister med full tyngde, gjennom 
fremstillinger forfattet av blant andre Andenæs, Eckhoff og – indirekte gjennom EU-retten 
– Alf Ross. (1) 
 
Grunnloven av 17. mai 1814 Grl. § 96 første setning lyder:   
”Ingen kan dømmes uden efter Lov, eller straffes uden efter Dom.”  
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Av bestemmelsen følger at straff bare kan idømmes dersom det foreligger hjemmel i lov 
for å straffe. 
 
Både filosofiske grunnsetninger og faktiske historiske hendelser lå til grunn da 
grunnlovskonsipistene utformet § 96 i den norske grunnloven. 
Den franske konstitusjon av 1789 hadde en bestemmelse som lignet § 96, og den svenske 
regeringsformen av 1809 hadde et lignende regelsett.  Hensikten med Grunnloven må blant 
annet ha vært å gjøre Norge til en moderne statsdannelse med liberale verdier, og da ville 
man ikke risikere å komme i en situasjon der myndighetene opererte med hemmelige lover 
og straffet borgerne etter eget forgodtbefinnende.  Frykten for dette var ikke ugrunnet.  Det 
fortelles at den franske kongen under urolighetene som førte frem til den franske 
revolusjon, gav flere hemmelige lover som gav politimyndighetene svært vide fullmakter 
når det gjaldt å straffe og/eller internere borgere som var mistenkt for å drive med 
oppviglersk atferd. (2)  Dette skapte unektelig den situasjon at det ble foretatt arrestasjoner 
som ikke kunne overprøves av noen ansvarlig domsmyndighet, fordi de lover man 
eventuelt skulle bli dømt etter ikke var kjent for borgerne; ikke en gang dommerne som 
skulle avsi dom var kjent med lovens innhold.  Den enkelte borger kunne således risikere å 
bryte loven uten å vite om det. 
 
2.1.2 Hensynet bak legalitetsprinsippet i Grunnloven 
Grunnlovens § 96 står i kapittel E, som inneholder flere sentrale bestemmelser som skal 
verne den enkelte borger mot vilkårlig myndighetsmisbruk fra statens side.  Der finnes for 
eksempel bestemmelsen om forbudet mot tilbakevirkende lover i § 97, ytringsfriheten 
sikres gjennom § 100 og borgerne garanteres erstatning ved ekspropriasjon gjennom 
bestemmelsen i § 105.  Alle disse bestemmelsene kan ses som et uttrykt ønske om å gjøre 
Norge til en moderne – i alle fall etter datidens målestokk – og liberal rettsstat med uttalte 
rettssikkerhetsgarantier. 
 
Tre hensyn kan sies å ligge bak legalitetsprinsippet, slik det er formulert i Grunnloven § 96.  
For det første skal bestemmelsen sikre en viss forutsigbarhet.  Den enkelte borger skal ved 
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å studere den til en hver tid gjeldende straffelovgivning kunne sette seg inn i sin egen 
rettsstilling, og styre sin atferd utfra dette. 
Dernest kommer ønsket om å hindre vilkårlighet.  Grunnlovskonsipistene ville ikke – med 
erfaringene fra Frankrike i sin erindring – risikere en situasjon der skiftende makthavere 
opererte med hemmelige lover som borgerne kunne dømmes etter.  Man ønsket heller ikke 
et samfunn der fengsling og internering kunne forekomme uten domstolens godkjennelse. 
Maktfordelingsprinsippet – slik det er formulert blant annet av Montesquieu – må også ha 
vært et viktig hensyn bak Grunnlovens hjemmelskrav.  Det er folket, som ved sine valgte 
representanter, som skal gi lovene, og domstolen skal ikke kunne avsi rettskraftig dom uten 
hjemmel i disse lover.  Den folkevalgte nasjonalforsamling gir lovene, og den domstol 
Stortinget har bevilget penger til driften av, skal avsi dommer. 
 
2.1.3 Det todelte hjemmelskrav 
Det er vanlig å dele hjemmelskravet i to deler:  For det første har vi det formelle 
hjemmelskrav, som sier noe om hvilke rettskilder som er godtagbare straffehjemler, og 
hvordan disse kilder har blitt en del av rettskildebildet.  Dernest har vi den materielle del, 
som inneholder kravet om at straffehjemmelen skal ære av en viss klarhet og presisjon.  Et 
viktig hensyn bak disse krav er forutsigbarhet for den enkelte borger, idet borgeren, ved å 
studere lovgivningen skal kunne sette seg inn i hvilke handlinger som er tillatt og hvilke 
som er forbudt.   
 
2.1.4 Hensynet bak lovkravet i de internasjonale menneskerettigheter 
Når en moderne norsk rettsanvender skal vurdere om hjemmelskravet i strafferetten er 
overholdt, er ikke Grunnloven den eneste rettskilde han eller hun har å gå etter.  I de siste 
seksti år har Norge sluttet seg til flere internasjonale menneskerettighetskonvensjoner, som 
blant annet inneholder bestemmelser om krav til lovhjemmel for å straffe. 
Den mest sentrale bestemmelsen her er artikkel 7 i den europeiske 
menneskerettighetskonvensjon - EMK.  Jeg vil senere komme tilbake til hvordan denne 
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bestemmelsen virker inn på norsk rettsanvendelse, og vil her kun konsentrere meg om 
hensynene bak EMK’s hjemmelskrav. 
 
EMK opererer ikke på samme måte som Grunnloven med statsmakter med vanntette skott 
mellom.  Konvensjonen inneholder riktignok bestemmelser om uavhengige og upartiske 
domstoler, men hvilket organ som vedtar lovene og hvem som står for den utøvende 
myndighet, bestemmer konvensjonen ingenting om.  Dette blir i stor grad overlatt til den 
enkelte statsdannelse.  Interessant i vår sammenheng er imidlertid det klart formulerte 
hjemmelskrav som fremgår av artikkel 7. 
 
Bestemmelsen, som i sitt innhold ligner Grunnloven § 96, er åpenbart motivert i de 
europeiske ideer om rettssikkerhet og siviliserte nasjoners lovbundenhet, som jeg har 
redegjort for i avsnitt 2.1.1.  Det er en forutsetning for rettssikkerhet og forutsigbarhet i 
strafferettspleien at den enkelte borger til en hver tid vet hvilke handlinger som er forbudt 
og hvilke som er tillatt.  Straff skal ikke være basert på vilkårlighet, men på lovgivers 
uttalte vilje, og et resultat av domstolsbehandling.  Det materielle hjemmelskrav er mye 
sterkere formulert i EMK enn i Grunnloven.  Dette skyldes sannsynligvis at EMK, som vi 
skal se, i stor utstrekning tillater bruk av sedvanerett som straffehjemmel.  Skal dette først 
være tillatt, taler hensynet til den enkelte borgers forutsigbare rettsstilling sterkt for at den 
sedvanerett som anvendes er mulig for den enkelte borger å sette seg inn i.  Å hindre 
vilkårlighet samt forutsigbarhet er således sterke hensyn bak hjemmelskravet EMK 
opererer med. 
 
2.1.5 Den dobbelte sikkerhet 
Det kan sies å foreligge en dobbelt sikkerhet både i Grunnloven § 96 og EMK’s artikkel 7, 
sammenholdt med artikkel 6 som oppstiller domskravet. 
Denne doble sikkerhet kommer til uttrykk ved at domstolen gis en sentral plass i begge 
bestemmelsene.  For det er ikke bare nok med en lovbestemmelse for å kunne pålegge 
borgerne straff; hvor vidt borgeren har gjort seg skyldig i brudd på et i loven formet 
straffebud skal i hvert enkelt tilfelle være gjenstand for domstolsbehandling.  De to 
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maktfaktorer, loven og dommen, er gjensidig avhengig av hverandre.  Ingen dom uten lov, 
ingen straff uten dom.  Vi kan således si at veien til straff går gjennom to sikkerhetsnett; 
loven som skal være vedtatt på forsvarlig måte og deretter være bekjentgjort for borgerne, 
og den uavhengige, upartiske domstol som avsier sin dom med hjemmel i den samme lov.  
En norsk domstol kan således ikke avsi straffedom for en handling som ikke er beskrevet i 
lovs form, selv om domstolen i og for seg mener at handlingen er uønsket – se blant annet 
premissene for frifinnelse i den såkalte telefonsjikanedommen, inntatt i Rt. 1952 s. 989. 
 
2.2 Fremstillingen videre 
Jeg vil nå gå over til å behandle hvilke formelle og materielle hjemmelskrav som foreligger 
i  den norske Grunnloven – krav som naturligvis får anvendelse i strafferettspleien.  Jeg vil 
deretter ta for meg hvilke formelle og materielle krav EMK stiller opp for en forsvarlig 
strafferettspleie.  Jeg vil så oppsummere ved å redegjøre kort for rettstilstanden i norsk 
strafferett, når både EMK og Grunnloven er med på å oppstille retningslinjer for hvordan 
den norske strafferett skal utformes og tolkes av ansvarlig domsmyndighet. 
 
2.3 Det formelle og materielle hjemmelskrav i norsk rett 
2.3.1 Det formelle hjemmelskrav i norsk rett, Grunnloven § 96 
I utgangspunktet virker dette grunnlovskravet til hjemmel i strafferetten klart nok.  Hva 
som ligger i begrepet ”lov” må imidlertid defineres nærmere, dersom en skal få forståelse 
av hva denne bestemmelsen faktisk innebærer. 
 
Når begrepet ”lov” skal utredes, vil det først være naturlig å tenke på ”formell lov”, vedtatt 
av Stortinget, som ifølge Grunnloven §§ 76, 77, 78 og 79 har kompetanse til å gi og 
oppheve lover.  Disse lover blir, når korrekt behandling og sanksjon i statsråd er 
gjennomført, kunngjort for almenheten etter de regler som foreligger i lov av 19. juni 1969. 
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Etter det norske legalitetsprinsippet kreves imidlertid ikke kunngjøring for at loven er å 
anse som ”gjeldende”. EMK artikkel 7 har derimot et krav om kunngjøring, hvilket også vil 
gjelde for Norge, jfr. Dommen inntatt i Rt. 2004 side 357. 
En provisorisk anordning gitt i medhold av Grunnlovens § 17 oppfyller også kravene til 
formell hjemmel etter § 96, Men forskrift er ikke tilstrekkelig.  Grunnloven er likevel ikke 
til hinder for at lovgiver gjennom delegert lovgivningsmyndighet gir forvaltningen 
kompetanse til å gi nærmere handlingsregler ved forskrift.  Selve straffetrusselen må 
imidlertid være gitt i form av en formell lov.  Det skulle imidlertid ikke være noe i veien 
for at Regjeringen kan oppheve et straffebud ved hjelp av en forskrift.  En slik ordning vil 
jo ikke være til skade for borgerne, men man kan altså ikke delegere kompetanse til å vedta 
nye straffetrusler.  En kompetansedelegasjon som medfører at forvaltningen med endelig 
virkning trekker opp grensen for lovens virkeområde, kan heller ikke være i strid med 
lovskravet –jfr. Asbjørn Strandbakkens artikkel ”Grunnlovens §96”, publisert i Jussens 
Venner 2004 side 166, se særlig side 192.  Strandbakken bruker lov av 4. desember 1992 
nr. 132, legemiddelloven, § 22, som eksempel her, og skriver at denne bestemmelsen ”… 
gir myndighetene rett til å bestemme hva som skal anses som narkotika.  Den såkalte 
narkotikalisten er fastsatt ved forskrift om narkotika m.v. av 30. juni 1978 nr. 8 § 3, jfr. 
listen som er vedlegg til forskriften og som gjelder som en del av forskriften.” (3) 
 
2.3.2 Sedvaneretten og det formelle lovskravet i norsk strafferett 
Det er alminnelig antatt at det vil stride mot det strenge hjemmelskravet i Grunnloven § 96 
å idømme straff kun med hjemmel i sedvanerettslige regler.  Går en til den strafferettslige 
teori, er i alle fall Ståle Eskeland klar.  I kapittelet om Grunnlovens hjemmelskrav i sin 
”Strafferett” (Cappelen Akademisk, Oslo 2000) hevder han kategorisk at ”Lovkravet 
innebærer at straff ikke kan idømmes (…) på grunnlag av sedvane.” (4)  Også 
Strandbakken forfekter dette prinsipp når han i  Sin avhandling uttaler: ”Når grunnloven 
bestemmer at ingen kan straffes uten etter lov, følger det av det alminnelige 
trinnhøydeprinsippet at man ikke kan domfelle med hjemmel i sedvanerett.” (5) 
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Det kan imidlertid tenkes tilfeller der en handlingsbeskrivelse er hjemlet i sedvanerett mens 
selve straffetrusselen finnes i formell lovs form.  En kan for eksempel tenke seg en 
bestemmelse som setter straff for jakt eller fiske i bestemte områder hvor det etter lokal 
sedvanerett er forbudt å bedrive slik aktivitet.   
 
Eskeland (2000) er på side 100, jfr. Side 481 flg. av den oppfatning at sedvanerett, 
fremkommet ved domspraksis, i visse tilfeller kan være godtagbart som tolkning av hvor 
langt et formelt vedtatt straffebud går.  Det Eskeland her har i tankene er imidlertid tilfeller 
der domstolen trekker opp grensene for den rettslige standard ved å studere tidligere 
domspraksis om den samme standardformulering.  Dette vil si at en domstol, i en sak som 
for eksempel dreier seg om straff for å utgi utuktige skrifter den tidligere bestemmelsen i 
straffeloven, lov av 22. mai 1902 nr. 10, § 211, kan gå tilbake til tidligere rettspraksis for å 
bringe på det rene hva domstolen i tilsvarende saker har oppfattet som utuktig.  Men dette 
bringer oss imidlertid ikke nærmere vårt spørsmål om straffetrussel i lov og 
gjerningsbeskrivelse i sedvanerett. 
 
Kosmo-utvalget, hvis innstilling er gjengitt i stortingsdokument nr. 19 for 2003-2004, 
omtaler denne problemstillingen, og påpeker betenkeligheten når ”… de straffbare 
handlinger [ikke er] beskrevet i lovgivningen, og dommerens skjønn over straffverdigheten 
av handlingen eller unnlatelsen [dermed vil] kunne komme i forgrunnen ved en eventuell 
straffesak. (6) 
 
På den ene side kan problemet bli forsøkt løst ved hjelp av følgende argumentasjonsrekke:  
Det er alminnelig antatt at en handlingsbeskrivelse fremkommet i forskrift ikke vil stride 
mot det formelle legalitetskrav i Grunnloven, dersom selve straffetrusselen fremkommer 
ved formell lov.  Det skulle således ikke være noe i veien for at en handlingsbeskrivelse, 
fremkommet ved sedvanerett, har den samme virkning som en forskrift, dersom det også 
her fremkommer en straffetrussel ved formell lov.  Dette kan begrunnes med at man i 
tilfellet forskrift godtar at gjerningsbeskrivelsen fremkommer av en rettskilde med lavere 
rang enn den formelle lov, og at det derfor ikke skulle være noe i veien for at en 
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gjerningsbeskrivelse skulle fremkomme av en annen rettskilde med lavere rang enn lov, 
nemlig sedvanerett. 
 
Mot dette kan innvendes at forskriften – selv om den har lavere rang enn loven – tross alt er 
vedtatt av ansvarlig myndighet.  Forskrifter foreligger i skriftlig form; det er således mulig 
for den enkelte borger å sette seg inn i hvilke konkrete handlingsmønstre som er straffbare, 
ved å lese forskriftens ordlyd.  Dette vil ikke i samme utstrekning være tilfellet med en 
sedvanerettslig gjerningsbeskrivelse, idet denne gjerningsbeskrivelse ikke er vedtatt på 
samme måte. Det er heller ikke gitt at sedvaneretten vil la seg konstatere gjennom lesning 
av noen skriftlig kilde i samme grad som forskriften. 
 
Det ville således etter min mening være betenkelig i forhold til det formelle hjemmelskrav i 
Grunnloven å godta at borgerne kunne bli straffet når gjerningsbeskrivelsen ikke fremkom i 
en høyere rettskilde enn sedvane.  Grunnen er det jeg tidligere har sagt om hensynet til 
forutsigbarheten.  Det kan være svært vanskelig å sette seg inn i rekkevidden av en 
sedvanerettslig regel, mest av alt fordi det ville knytte seg stor usikkerhet til hvor man 
faktisk skulle finne selve regelen formulert.  Det kan også være tvil om det i det hele tatt 
eksisterer sedvanerett på et område.  Dersom en altså skulle kunne straffe gjerninger som 
bare er beskrevet i sedvanerett, mener jeg vi vil bryte med det forutsigbarhetshensyn som 
ligger til grunn for regelen i Grunnlovens § 96. 
 
2.3.3 Det materielle krav; kravet til klarhet i norsk rett  
I tillegg til et formelt krav til lovhjemmelen, kan det også stilles opp et materielt krav til 
lovhjemmelen – til lovens innhold: Loven må være tilstrekkelig klar til at borgerne kan 
sette seg inn i hvilke handlinger som er straffbare.  Hensynet bak det materielle krav er det 
samme som bak de formelle krav; borgernes mulighet for å sette seg inn i hvilke handlinger 
som kan begås uten å risikere å bli straffet. 
 
I et komplisert samfunn som vårt vil det være umulig for lovgiver å konstruere 
bestemmelser som ville omfatte enhver handling på ethvert tenkelig samfunnsområde.  
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Fordi lovgiver ikke kan forutse hver enkelt handling til en hver tid har det derfor vært 
nødvendig å vedta såkalte ”sekkebestemmelser” som flere handlinger med samme resultat 
kan subsummeres under.  Straffelovens § 233, som setter straff for den som forvolder en 
annens død, er et eksempel på en slik bestemmelse.  Det spiller ingen rolle om drapet er 
forøvet med revolver, kniv eller strangulering; det avgjørende er at misdederen utførte en 
handling som resulterte i en annens død.  Selv om ordet ”forvolder” i § 233 kan omfatte 
mye, vil denne lovbestemmelsen neppe kunne by på problemer hva angår kravet til klarhet 
i norsk strafferett.   
 
Høyesterett har også kommentert de materielle krav i strafferetten, blant annet sett i forhold 
til de krav EMK setter opp.  I dommen inntatt i Rt. 2001 s. 1303, se særlig side 1304, heter 
det blant annet:  ”For ileggelse av straff gjelder ikke noe absolutt krav om at hjemmelen må 
være klar (…)  Innen spesiallovgivningen må det likevel, når straffebestemmelsen generelt 
rammer overtredelser av påbud i eller i medhold av loven, kreves at det fremgår klart nok 
av den materielle bestemmelse at den stiller opp en handlingsnorm, og hvem den gjelder 
for.”  I dommen inntatt i Rt. 2002 side 1069  hadde Høyesterett en straffesak oppe til 
avgjørelse, hvor mindretallet – dommer Skoghøy – hadde følgende å bemerke til det 
materielle hjemmelskravet: 
”Det er et sentralt rettsstatsprinsipp at ingen kan straffedømmes uten hjemmel i lov, jf. 
Grunnloven §96. Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) har i flere avgjørelser fra 
de senere år tolket Den europeiske menneskerettskonvensjon (EMK) artikkel 7 - som 
fastsetter at ingen skal bli funnet skyldig i en straffbar handling på grunn av noen gjerning 
eller unnlatelse som ikke utgjorde en straffbar handling etter nasjonal eller internasjonal 
rett på den tid da den ble begått - slik at den ikke bare forbyr tilbakevirkende strafferegler, 
men at den også stiller krav om at kriminalisering bare kan skje gjennom rettsregler, og at 
strafferegler ikke kan tolkes utvidende til tiltaltes ugunst (…) Domstolen har på dette 
grunnlag - av hensyn til forutberegnelighet for borgerne -oppstilt et krav om at lovbrudd 
må være klart definert ved rettsregler som er tilgjengelige for allmennheten. (…) [Det] er 
fremholdt at dette kravet er tilfredsstilt når borgeren av ordlyden av den relevante 
bestemmelse, og om nødvendig ved hjelp av domstolenes tolking av den, kan vite hvilke 
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handlinger eller unnlatelser som vil gjøre ham strafferettslig ansvarlig («where the 
individual can know from the wording of the relevant provision and, if need be, with the 
assistance of the courts' interpretation of it, what acts and omissions will make him 
criminally liable»). (…)  
FN-konvensjonen om sivile og politiske rettigheter (SP) artikkel 15 inneholder en 
tilsvarende bestemmelse som EMK artikkel 7. Bestemmelsen i SP artikkel 15 må trolig 
tolkes på samme måte som EMK artikkel 7. (…) I motsetning til Grunnloven §96 opererer 
EMK artikkel 7 og SP artikkel 15 ikke med et formelt, men materielt lovsbegrep. Dette 
innebærer at det ikke stilles krav om at de handlinger som skal straffes, er beskrevet ved 
skrevne rettsregler. Den nødvendige presiseringen av den adferd som rammes, kan også 
finne sted gjennom rettspraksis.” (7) 
 
Fordi dommer Skoghøy mente den materielle siden av det angjeldende straffebud ikke var 
tilstrekkelig oppfylt, stemte hun for frifinnelse, men dette syn fikk ikke tilslutning fra de 
andre dommerne i saken. 
 
Både Andenæs og Castberg har i sine fremstillinger av strafferett og statsforfatningsrett 
tenkte eksempler på bestemmelser som vil være problematiske i forhold til det materielle 
hjemmelskrav.  Andenæs tenker seg en bestemmelse som setter straff for ”utilbørlig eller 
samfunnsskadelig atferd” i sin alminnelighet. (8)  Denne bestemmelse vil være 
problematisk, idet det da vil være opp til den enkelte dommer å definere hva som til en 
hver tid er utilbørlig eller samfunnsskadelig, og hvordan skulle borgerne ha mulighet til å 
styre sin atferd etter noe sånt?  Spesielt interessant i vår sammenheng er imidlertid 
Castbergs omtale av Grunnloven § 30 tredje ledd – en paragraf jeg vil komme nøyere 
tilbake til nedenfor.  Castberg nevner denne bestemmelsen – som setter straff for statsråder 
som gjør seg skyldige i handlinger som er øyensynlig landsskadelige – som eksempel på et 
uklart straffebud, og omtaler den som ”Eiendommelig og vidtrekkende (…) en statsrettslig 
særdannelse. (9)  
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Selv om det selvsagt finnes enkelte normer som beskriver hvilke handlinger som er ønsket 
og hvilke som er skadelige i et samfunn, vil en slik bestemmelse være problematisk i 
forhold til kravet om en straffehjemmels tilstrekkelige klarhet.  Det ville jo i disse tilfellene 
bli opp til den enkelte dommer å avgjøre om en handling var samfunnsskadelig eller ikke, 
og det ville etter min mening være svært betenkelig sett i et rettssikkerhetsperspektiv.  For 
hvor stor hjelp ville det være med krav om lovhjemmel, dersom loven selv var så uklar at 
hele hensikten bak hjemmelskravet falt bort?  En ville i disse tilfellene være like langt hvis 
man som borger hadde ønske om å sette seg inn i innholdet i straffebestemmelsene. 
 
Definisjonen av den samfunnsskadelige atferd vil jo også kunne avhenge av hvem som skal 
definere atferden.  Det finnes for eksempel personer som kan hevde at en hvilken som helst 
inngripen i den private eiendomsrett eller den personlige frihet vil være skadelig for 
samfunnet.  
Andre vil derimot kunne hevde at den stat som bare lar alt skure og overlater alt til den 
enkelte, ved sin passivitet og unnlatelse gjør seg skyldig i en samfunnsskadelig atferd.  En 
tredje gruppe kan være av den oppfatning at kirkeministeren som utnevner en biskop som 
vil arbeide for homofiles rett til vigslede stillinger i kirken, gjør seg skyldig i en 
embetsutnevnelse som er skadelig for et samfunn bygd på kristne verdier og 
grunnprinsipper.  Den mer pragmatiske kan derimot med like stor rett hevde at utnevnelsen 
av en mer dogmatisk biskop vil være samfunnsskadelig, idet vi alle er tjent med et samfunn 
der kirken behandler homofile og heterofile likt. 
 
Dersom en så vidtrekkende bestemmelse ikke skulle stå seg i forhold til den alminnelige 
straffelovgivning, finnes det da gode begrunnelser for å godta den i riksrettssaker? 
 
2.3.4 Sammenfatning 
Av denne gjennomgang av det formelle og materielle krav i norsk rett ser vi at de formelle 
lovskravene er meget strenge.  Dette gjør at behovet for strenge materielle krav ikke er fullt 
så fremtredende.  Høyesterett har da også i Rt. 2001 side 1303 uttalt at det i norsk rett ikke 
finnes noe absolutt krav om at hjemmelen må være klar.  Jeg finner likevel at de norske 
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krav til formell og materiell hjemmel sett i sammenheng overholder de 
rettssikkerhetsnormer vårt samfunn forsøker å overholde.  Vi skal da også nedenfor se at, i 
alle fall det materielle krav, styrkes noe idet Norge har gjort EMK til gjeldende lovgivning. 
 
2.4 De formelle og materielle krav etter EMK 
2.4.1 EMK blir gjeldende norsk lov 
Ved vedtagelsen av lov av 21. mai 1999 nr. 30 menneskerettsloven ble Den europeiske 
menneskerettighetskonvensjon (EMK) og de tilleggsprotokoller som er nevnt i loven del av 
norsk lovgivning – se menneskerettslovens § 1.  Av § 3 fremgår det at konvensjonen og 
protokollene ved motstrid skal gå foran norsk lovgivning.  Dette har vært omtalt som at 
EMK er gitt ”semikonstitusjonell rang” i norsk rett.  Med dette menes at Grunnloven 
(konstitusjonen) vil være den overordnede norske lovgivning, men at EMK ved motstrid 
gis en høyere rang enn de alminnelige, stortingsvedtatte lover. Formelt sett er dette ikke 
riktig – også menneskerettsloven vil være av lovs rang og kan endres av senere formell lov. 
Men gjennomslagskraften vil være større enn andre lover, og således kan vi snakke om tre 
trinn i den norske lovgivning, med Grunnloven på toppen og EMK overordnet de 
alminnelige lover. 
 
2.4.2 Hjemmelskrav i EMK artikkel 7 – sedvanerett som tillatt straffehjemmel 
Artikkel 7 lyder i offisiell norsk oversettelse: ”Ingen straff uten lov  
1 Ingen skal kunne bli funnet skyldig i en straffbar handling på grunn av noen gjerning 
eller unnlatelse som ikke utgjorde en straffbar handling etter nasjonal eller internasjonal 
rett på den tid da den ble begått.  Heller ikke skal en strengere straff bli idømt enn den som 
gjaldt på den tid da den straffbare handling ble begått.  
2 Denne artikkel skal ikke være til hinder for dom og straff over en person hvis gjerning 
eller unnlatelse som, da den ble begått, var straffbar etter de alminnelige rettsprinsipper 
anerkjent av siviliserte nasjoner»  
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Vi ser av artikkelens ordlyd at EMK ikke bare godtar nasjonal lovhjemmel, men også 
internasjonale hjemler for ileggelse av straff.  Dersom det ikke finnes en nasjonal 
lovbestemmelse på et område, vil artikkel 7 likevel være overholdt dersom det i 
internasjonal rett finnes gjerningsbeskrivelser og hjemler som ilegger borgeren straff.  Det 
er, heller ikke nødvendig at den internasjonale folkerettshjemmel er inkorporert i den 
nasjonale lovgivning.  Det interessante i vår sammenheng er artikkelens annet ledd, hvorav 
det tydelig fremgår at folkerettslig sedvanerett er i orden i forhold til artikkelens 
hjemmelskrav, under forutsetning av at den sedvanerett som benyttes som straffehjemmel i 
tilstrekkelig grad var, eller kunne ha vært, kjent for borgerne.  Det fremgår av Marius 
Emberlands artikkel om de internasjonale menneskerettigheter at:  ”Både traktathjemmel 
og sedvanerettslig folkerettshjemmel godtas.  Men det må dreie seg om rettsregler som 
tillater straffeforfølgning mot enkeltpersoner.” (10) 
 
Det må altså foreligge en bestemmelse hvor straff hjemles som sanksjon; bestemmelsen 
kan imidlertid være sedvanerettslig, og ikke nødvendigvis fremgå av formell lovgivning. 
 
Det fremgår også av EMD’s praksis – i særlig grad den såkalte Sunday Times 1-saken – at 
sedvanerett er en like god straffehjemmel som formelt vedtatt lovtekst.  Følgende siteres fra 
dommen: 
“The Court observes that the word «law» in the expression «prescribed by law» covers not 
only statute but also unwritten law. Accordingly, the Court does not attach importance here 
to the fact that contempt of court is a creature of the common law and not of legislation. It 
would clearly be contrary to the intention of the drafters of the Convention to hold that a 
restriction imposed by virtue of the common law is not «prescribed by law» on the sole 
ground that it is not enunciated in legislation: this would deprive a common-law State 
which is Party to the Convention of the protection of Article 10(2) and strike at the very 
roots of that State's legal system.” (11)  
  
Det er enkelt å tenke seg begrunnelsen for dette standpunktet.  Der finnes land, i særlig 
grad Storbritannia, hvis rettsdannelser i stor grad har kommet frem gjennom sedvanerett og 
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rettspraksis.  Den engelske konstitusjon er for eksempel kun et resultat av politisk kutyme, 
som med tiden har blitt gjennomført så entydig og langvarig at en sedvanerett har oppstått.  
Hadde EMD ved en streng tolkning av lovskravet i artikkel 7 avskrevet sedvanerett som 
tillatt straffehjemmel, hadde dette fått store konsekvenser for rettssystemet i blant annet 
Storbritannia. 
 
Denne praksis er senere fulgt opp av EMD i flere saker. (12) 
 
Norges Høyesterett har faktisk ved ett tilfelle godkjent folkerettslig sedvanerett som 
strafferettshjemmel, nemlig i den såkalte Klinge-dommen inntatt i Rt. 1946 s. 198.  
Høyesterett fant her at en provisorisk anordning som hjemlet dødsstraff, hvis vedtagelse 
fant sted etter at de aktuelle misgjerninger ble begått, likevel kunne anvendes av en norsk 
domstol, fordi den sedvanerett anordningen bygget på var kjent allerede lenge før 
gjerningstidspunktet.  Uten at jeg her vil gå nærmere inn i Klinge-saken vil jeg likevel 
hevde at avgjørelsen nok er noe tvilsom i forhold til Grunnloven § 96, men i sin orden i 
forhold til det formelle krav EMK setter opp.  Dette har imidlertid nå kun rettshistorisk 
interesse, ikke bare fordi dødsstraff ikke lenger er tillatt i norsk rett, men også fordi denne 
dommen må ses i sin historiske kontekst og som et ledd i den ekstraordinære situasjon like 
etter krigen. 
 
2.4.3 EMK’s materielle hjemmelskrav – kravet til klarhet 
Det fremgår av EMD’s praksis at en lovhjemmel – sedvanerettslig eller formell – ikke er 
nok til å kunne idømme straff.  Det opereres også med et materielt krav; hjemmelen må 
være av en viss klarhet.  Hensynet er åpenbart.  Dersom en godtar en sedvanerettslig 
hjemmel må borgerne ha anledning til å kunne sette seg inn i de omstendigheter som har 
ført til dannelsen av den sedvanerettslige regel.  Det er her en forutsetning at rettspraksis, 
hvis denne danner grunnlag for sedvaneretten, er av en slik karakter at borgerne skal kunne 
sette seg inn i den. 
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Det materielle hjemmelskrav har vært oppe til behandling av EMD flere ganger, men jeg 
vil hær nøye meg med å behandle to av sakene mer inngående.  Først har vi den allerede 
nevnte Sunday Times 1-sak, hvor det blant annet heter i dommen: 
”In the Court's opinion, the following are two of the requirements that flow from the 
expression «prescribed by law». Firstly, the law must be adequately accessible: the citizen 
must be able to have an indication that is adequate in the circumstances of the legal rules 
applicable to a given case. Secondly, a norm cannot be regarded as a «law» unless it is 
formulated with sufficient precision to enable the citizen to regulate his conduct: he must 
be able — if need be with appropriate advice — to foresee, to a degree that is reasonable in 
the circumstances, the consequences which a given action may entail. Those consequences 
need not be foreseeable with absolute certainty: experience shows this to be unattainable. 
Again, whilst certainty is highly desirable, it may bring in its train excessive rigidity and 
the law must be able to keep pace with changing circumstances.” (13)   
 
En annen av EMD behandlet sak som er interessant i vår sammenheng er Cantoni mot 
Frankrike (EMD=KEY00031782).  Saken dreide seg om en person som ved en fransk 
domstol stod anklaget for brudd på en lovbestemmelse som satte straff for ulovlig salg av 
legemidler.  Angjeldende lovbestemmelse ble av den nasjonale domstol ansett som 
tilstrekkelig, og personen ble dømt.  Saken ble imidlertid klaget inn for EMD, idet den 
dømte mente klarhetskravet i artikkel 7 ikke var overholdt. Den ankendes påstand gikk 
blant annet ut på at lovens definisjon av hvilke legemidler den rettet seg mot var utydelige.  
EMD sa seg i og for seg enig i dette, men gav likevel ikke den dømte medhold i sin påstand 
om at den franske loven stred mot artikkel 7.  EMD’s begrunnelse var at den dømte, 
dersom han hadde søkt profesjonell juridisk bistand, hadde gode muligheter til å sette seg 
inn i hvilke regler som gjaldt for salg av legemidler. 
 
Med andre ord; hjemmelen må være så klar og entydig at borgeren – med eller uten hjelp 
av juridisk sakkyndig personell – skal kunne sette seg inn i rekkevidden av den. 
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2.5 Foreløpig oppsummering 
Norsk intern rett stiller opp strenge formelle legalitetskrav til straffehjemler.  Vi har 
derimot ikke det samme strenge krav til hjemmelens klarhet.  For EMK’s vedkommende er 
situasjonen snarere den omvendte, idet det formelle krav ikke er like strengt som det norske 
– blant annet vil en sedvanerettslig straffehjemmel ikke stride mot konvensjonen.  Det 
materielle krav til lovhjemmel er strengere i EMK enn i den interne norske strafferett.   
 
Høyesterett har i dommen inntatt i Rt. 2002 side 1069 avvist at det strenge materielle krav 
EMK setter opp vil få anvendelse på norsk strafferettspleie, ettersom den dommer som 
mente EMK’s strenge materielle hjemmelskrav måtte legges til grunn, ikke fikk tilslutning 
fra de øvrige dommere. 
 
Ifølge Høyesteretts praksis er det altså ikke nødvendig med et så vidt strengt krav til klarhet 
når det formelle krav er såpass strengt som det er etter norsk rett.  Jeg er imidlertid i stor 
utstrekning enig med mindretallet, dommer Skoghøy, som i den angjeldende sak stemte for 
frifinnelse fordi de materielle hjemmelskrav ikke var oppfylt.  Mitt standpunkt skyldes for 
det første straffens karakter av tilsiktet onde som påføres den forbryterske borger nettopp 
fordi hun skal oppfatte det som et onde.  Å straffe en person er en alvorlig sak, det vil 
derfor etter min mening være større betenkeligheter med ikke å anvende de strenge 
materielle krav EMK setter opp, enn å gjøre det.  For det andre har vi hensynet bak 
vedtagelsen av menneskerettsloven.  EMK ble inkorporert i norsk rett for å styrke 
borgernes rettssikkerhet.  Når Grunnloven har et strengt formelt krav, samtidig som EMK 
har et strengt materielt krav, mener jeg disse to krav til sammen bør komme til anvendelse, 
nettopp for å ivareta dette bakenforliggende hensyn. 
 
Av samme grunn mener jeg sedvanerett som straffehjemmel ikke bør godtas i norsk 
strafferettsanvendelse.  Dette syn er da også det ledende innenfor norsk strafferettsteori. 
EMK godtar sedvanerett, det gjør ikke Grunnloven.  Grunnlovens strenge formelle 
hjemmelskrav bør derfor komme til anvendelse, for å ivareta de legislative 
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rettssikkerhetshensyn som til sammen ligger bak vedtagelsen av Grunnlovens § 96 og 
menneskerettsloven. 
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3 Legalitetsprinsippet og riksrettsordningen  
3.1 Oversikt over kapittelets innhold 
Etter at jeg nå har tatt for meg legalitetsprinsippet slik det fremgår av norsk strafferett og i 
forholdet til EMK, vil jeg nå bruke det jeg herigjennom har kommet frem til til å belyse det 
som er fremstillingens egentlige problemstilling; hvilken plass legalitetsprinsippet har i 
riksrettssaker. 
 
Først vil jeg redegjøre for riksrettsapparatet som sådan, og deretter utrede muligheten for 
riksrettstiltale og eventuell fellende straffedom i lys av følgende eksempler: 
1 Oppfyller bestemmelsene i Grunnloven § 30 tredje ledd, sammenholdt med 
ansvarlighetslovens – lov av 5. februar 1932 nr. 1 - § 11 de materielle krav som følger av 
det norske legalitetsprinsippet og legalitetskravet i EMK? 
2 Foreligger det tilstrekkelig hjemmel til å kunne straffeforfølge ved Riksretten en 
regjering som ikke søker avskjed etter å ha fått Stortingets mistillit mot seg?  
3 Foreligger det tilstrekkelig hjemmel til å kunne straffeforfølge ved Riksretten en 
regjering som ikke søker avskjed etter å ha stilt kabinettspørsmål? 
4 Foreligger det tilstrekkelig hjemmel til å kunne straffeforfølge ved Riksretten en 
regjering som ikke søker avskjed etter at Stortinget ved negativt flertall har vedtatt mistillit 
mot den? 
5 Foreligger det tilstrekkelig hjemmel til å kunne straffeforfølge ved Riksretten en 
regjering som ikke gir Stortinget de opplysninger Stortinget mener det har krav på under 
behandlingen av en sak? 
6 Foreligger det tilstrekkelig hjemmel til å straffeforfølge ved Riksretten en regjering som 
ikke retter seg etter de instruksjoner Stortinget ved plenarbeslutning har gitt den? 
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Alle disse spørsmålene vil bli belyst i forhold til de formelle og materielle krav i 
strafferetten. 
 
Disse problemstillingene er valgt ut fordi jeg mener de kan være med på å illustrere det 
som er fremstillingens egentlige mål, nemlig å utrede om legalitetsprinsippet har noen plass 
i riksrettssaker. 
 
Jeg anser de ovenfor skisserte problemstillinger for å være av noe ulik karakter.  I eksempel 
1 foreligger det lovhjemmel; hovedvekten av drøftelsen vil derfor konsentrere seg om hvor 
vidt denne lovhjemmel oppfyller de materielle krav i strafferetten.  Hva mistillit og 
opplysningsplikt angår, foreligger ingen formell lovhjemmel, men her har det blitt foreslått 
å vedta lovhjemler på området – se nedenfor.  Heller ikke når det er tale om 
instruksjonsmyndigheten, kabinettspørsmålet eller det negative flertallet foreligger formelle 
lovhjemler, og det har heller ikke blitt foreslått å lovfeste Regjeringens plikter her.  Derfor 
vil jeg i det følgende behandle Grunnlovens § 30 3. ledd for seg, så behandle spørsmålet 
om Regjeringens plikter ved mistillit og opplysningsplikten, og dernest gi en samlet 
fremstilling og drøftelse av kabinettspørsmålet, instruksjonsmyndigheten og det negative 
flertall. 
 
Jeg nevner allerede nå at jeg, for ikke aldeles å sprenge rammene for denne fremstillingen, 
kun vil befatte meg med de problemstillinger som reises i spørsmålene 1 til 6 ovenfor.  
Saker der statsråder har gjort seg skyldige i straffbare handlinger, hvor straffebudet er 
beskrevet i den alminnelige straffelov eller den øvrige lovgivning, vil ikke bli berørt 
nærmere.  Grunnloven § 30 tredje ledd og regelen i ansvarlighetslovens § 11 er unntaket 
her.  Grunnen til at jeg likevel velger å behandle den landsskadelige atferd så vidt 
inngående er at dette spørsmål to ganger har blitt behandlet av en norsk riksrett, men også 
at lovbestemmelsene reiser interessante spørsmål i forhold til de materielle hjemmelskrav. 
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Jeg kommer heller ikke til å beskjeftige meg med eventuelle tilfeller der 
stortingsrepresentanter eller høyesterettsdommere kan stilles for riksrett.  Kun statsråder 
eller forhenværende statsråder er til nå blitt tiltalt for Riksrett i Norge. 
 
3.2 Riksretten; hjemmelsgrunnlag og kompetanse 
Det er Grunnloven §§ 86 og 87, sammenholdt med ansvarlighetsloven og loven om 
rettergangen i riksrettssaker av 5. februar 1932 nr. 2, som utgjør det regelsett som hjemler 
Riksrettens plass i norsk lovgivning.  De to bestemmelsene i Grunnloven lyder: 
§ 86.  
Rigsretten dømmer i første og sidste Instans i de Sager, som Odelsthinget anlægger mod 
Statsraadets, Høiesterets eller Storthingets Medlemmer for strafbart Forhold, de som 
saadanne maatte gjøre sig skyldige i. 
De nærmere Regler om Odelsthingets Paatale efter denne Paragraf fastsættes ved Lov. Dog 
kan der ikke sættes kortere Forældelsesfrist end 15 Aar for Adgangen til at gjøre Ansvar 
gjældende ved Tiltale for Rigsretten.  
Lagthingets faste Medlemmer og de fast udnævnte Medlemmer af Høiesteret ere Dommere 
i Rigsretten.  Om Sammensætningen af Rigsretten i den enkelte Sag gjælder Forskrifterne i 
§87.  I Rigsretten har Præsidenten i Lagthinget Forsædet.  
Den der har taget Sæde i Rigsretten som Medlem af Lagthinget, udtræder ikke af Retten, 
om den Tid, for hvilken han er valgt til Storthingsrepræsentant, udløber før Rigsrettens 
Behandling af Sagen er tilendebragt.  Ophører han af nogen anden Grund at være Medlem 
af Storthinget, fratræder han som Dommer i Rigsretten.  Det samme gjælder, om en 
Høiesteretsdommer, som er Medlem af Rigsretten, fratræder som Medlem af Høiesteret. 
 
§ 87.  
Den Anklagede, og den som handler i Sagen paa Odelsthingets Vegne, har Ret til at 
udskyde saa mange af Lagthingets og Høiesterets Medlemmer, at 14 Medlemmer af 
Lagthinget og 7 Medlemmer af Høiesteret blive tilbage som Dommere i Rigsretten.  Fra 
hver af Siderne kan udskydes lige mange af Lagthingets Medlemmer, dog saaledes at den 
Anklagede har Fortrinsret til at udskyde een mere, dersom det Antal, som kan udskydes, 
 22
ikke er deleligt med to.  Det samme gjælder om Udskydning af Høiesterets Medlemmer.  
Er der i en Sag flere Anklagede, udøve de Udskydningsretten i Fællesskab efter Regler, 
som fastsættes ved Lov. Bliver Udskydning ikke foretaget i den Udstrækning, hvortil der er 
Adgang, udtræder efter Lodtrækning det Antal af Lagthingets og Høiesterets Medlemmer, 
som er over henholdsvis 14 og 7.  
Naar Sagen er optaget til Doms, udtræde efter Lodtrækning saa mange af Rigsrettens 
Dommere, at den dømmende Ret faar 15 Medlemmer, deraf høist 10 Medlemmer af 
Lagthinget og 5 Høiesteretsdommere.  
Rigsrettens Præsident og Høiesterets Formand udtræde ikke i noget Tilfælde efter 
Lodtrækning.  
Skulde Rigsretten ikke kunne sammensættes med saa mange af Lagthingets eller 
Høiesterets Medlemmer som foran er foreskrevet, kan Sagen dog behandles og 
paadømmes, naar Retten har mindst 10 Dommere.  
De nærmere Forskrifter om Fremgangsmaaden ved Sammensætningen af Rigsretten 
fastsættes ved Lov.  
 
Det fremgår av de ovenfor siterte paragrafene i Grunnloven at Riksretten er en særdomstol.  
Den settes kun i de saker der stortingsrepresentanter, høyesterettsdommere eller statsråder 
står anklaget for en forbrytelse, som er begått i stillings medfør.  Et par eksempler på hva 
som menes med stillings medfør kan illustrere dette nærmere: 
Dersom en høyesterettsdommer slår ned en rival, vil dette ikke være en forbrytelse 
dommeren har begått i egenskap av embetsmann.  Det samme vil være tilfellet dersom 
stortingsrepresentanten kjører bil i beruset tilstand, eller statsråden begår underslag fra den 
idrettsforening hvori han, i egenskap av privatperson, sitter som kasserer.  Men om en 
stortingsrepresentant mottar bestikkelser og senere lar sine vedtak styre av dette som et 
slags ”takk for hjelpen”, eller dersom høyesterettsdommeren avsier feilaktig dom mot 
bedre vitende, vil dette være en sak som skal behandles av Riksretten som særdomstol.  Det 
samme vil være tilfellet med de såkalte politiske forbrytelser, der en statsråd under 
utøvelsen av sitt embete opptrer i strid med landets lov eller grunnlov. 
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Dersom Odelstinget mottar en anmeldelse, nedsettes en protokollkomité, som skal foreta 
påtalevurderingen.  Deretter vedtar Odelstinget om tiltale skal tas ut eller ikke, og så settes 
hele riksrettsapparatet i gang. 
 
Det kan være tvilsomt om Riksretten som politisk særdomstol ivaretar EMK’s krav om 
uavhengig og upartisk domstol, og de rettssikkerhetsgarantier staten er forpliktet til å gi 
borgerne.   
Bortsett fra på legalitetsprinsippets område vil dette ikke bli gjenstand for inngående 
drøftelse her, fordi det er blitt belyst så vidt grundig av andre, se særlig Bjørn O. Bergs 
avhandling ”Riksretten – en anakronisme”. (14)   
 
Det såkalte Kosmo-utvalget, hvis innstilling er gjengitt i dokument nr. 19 2003-2004 har 
foreslått tiltak for å gjøre Riksretten mer i tråd med moderne rettsstatsprinsipper, blant 
annet er det foreslått å grunnlovsfeste Regjeringens plikter etter mistillitsvedtak fra 
Stortinget. 
 
3.3 De formelle hjemmelskrav 
Jeg vil i dette avsnitt ta for meg de seks problemstillinger jeg nevnte i begynnelsen av dette 
kapittel og vurdere dem opp imot de strenge formelle hjemmelskrav strafferettspleien stiller 
opp. 
 
3.3.1 Grunnloven § 30 tredje ledd og ansvarlighetslovens § 11 som 
gjerningsbeskrivelse og straffehjemmel i riksrettssaker 
Grunnloven § 30 tredje ledd lyder:  ”Finder noget Medlem af Statsraadet, at Kongens 
Beslutning er stridende mod Statsformen eller Rigets Love, eller øiensynligen er skadelig 
for Riget, er det Pligt at gjøre kraftige Forestillinger derimod samt at tilføie sin Mening i 
Protokollen.  Den der ikke saaledes har protesteret, ansees at have været enig med Kongen, 
og er ansvarlig derfor, saaledes som siden bestemmes, og kan af Odelsthinget sættes under 
Tiltale for Rigsretten.” 
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 Vi ser av denne lovbestemmelse at den ikke i seg selv er en hjemmel for straff.  
Lovbestemmelsen pålegger Stortinget en plikt til å vedta de nærmere straffebestemmelser i 
lovs form.  Dette har Stortinget da også gjort ved vedtagelsen av § 11 i ansvarlighetsloven, 
som lyder: ”Den der som medlem av Statsrådet på annen måte enn nevnt i denne lovs 
øvrige bestemmelser ved handling eller undlatelse bevirker eller medvirker til noget som er 
stridende mot Grunnloven eller rikets lover eller som øiensynlig er skadelig for riket, 
straffes med bøter eller med hefte eller fengsel inntil 10 år.  
Med samme straff straffes de medlemmer av Statsrådet, som forsømmer den dem med 
hensyn til innkallelse av Stortinget ved Grunnlovens §39 påliggende plikt.  Foreligger der 
ved denne forsømmelse sådan forbrydelse som nevnt i denne lovs §15, straffes 
vedkommende som der bestemt.”  Lovbestemmelsen gjentar altså formuleringen i 
Grunnloven § 30 tredje ledd om de øyensynlig landsskadelige handlinger. 
 
Det foreligger derfor formell lovhjemmel for å kunne straffeforfølge ved Riksretten en 
statsråd som gjør seg skyldig i en handling som øyensynlig er skadelig for riket. 
 
3.3.2 Mistillitsforslag, opplysningsplikt og riksrettsanklage 
I det parlamentariske styresett er det et helt sentralt prinsipp at Regjeringen må søke 
avskjed dersom Stortinget vedtar mistillit mot Regjeringen.  Vi skal nå se om det foreligger 
tilstrekkelig hjemmel til å kunne straffeforfølge ved Riksretten en regjering som unnlater å 
søke avskjed etter Stortingets vedtatte mistillit. 
 
Én ting må klargjøres først; det finnes ingen formelle lovbestemmelser, verken i lov eller 
grunnlov, som sier noe som helst om Regjeringens plikter når Stortinget har uttalt mistillit 
mot den.  Det blir derfor nødvendig å belyse spørsmålet om hvor vidt det foreligger en 
sedvanerettsregel ved å studere statspraksis, sammenholdt med rettsteoriens syn på 
mistillitsforslagenes følger for Regjeringen. 
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Etter riksrettssaken i 1883-84 har ulike regjeringer, på ett unntak nær, søkt avskjed etter 
mistillitsvedtak i Stortinget.  Første gang var i 1889, da regjeringen Sverdrup ble møtt med 
mistillit. (15)  Chr. Hornsruds regjering ble i 1928 møtt med mistillit, og gikk av. (16)  Det 
samme var tilfellet med Gerhardsens tredje regjering, som i 1963 gikk av etter at 
stortingsflertallet hadde uttalt mistillit mot den. (17)  Emil Stangs annen regjering valgte 
imidlertid å fortsette på tross av at Stortingets flertall hadde uttalt mistillit mot den.  Dette 
var så tidlig som i 1892 (18), og noe lignende har ikke forekommet siden.  
 
Frede Castberg hevdet i Tidsskrift for Rettsvitenskap 1918 side 1071 at Regjeringen hadde 
plikt til å søke avskjed dersom den ble møtt med mistillit i Stortinget.  
Den såkalte Specialkomitèen av 1927, som skulle utrede reformer av riksrettsinstitusjonen, 
sier uttrykkelig at det foreligger en plikt for Regjeringen å gå av etter Stortingets uttalte 
mistillit. (19)   
Dette syn støttes også av Per Stavang i hans avhandling ”Mistillitsframlegg i norsk 
parlamentarisme”. (20)  Også Andenæs forfekter det samme syn i sin statsforfatningsrett. 
(21)  Kosmo-utvalget (22) forutsetter også at det foreligger en sedvanerettslig plikt for 
Regjeringen å søke avskjed ved mistillit. 
 
Av denne gjennomgang synes det å være enighet blant så vel jurister som stortings- og 
regjeringspolitikere om at Regjeringen plikter å søke avskjed dersom Stortinget vedtar 
mistillit mot den.  Mot dette kan hevdes at Stangs annen regjering i 1892 ikke overholdt 
dette grunnprinsippet i parlamentarismen.  Imidlertid kan her anføres at Stangs handlemåte 
er det eneste eksempel i sitt slag, at hendelsen fant sted bare åtte år etter at 
parlamentarismen ved Riksretten mot regjeringen Selmer ble innført, og at hver gang 
Stortinget etter dette har vedtatt mistillit mot Regjeringen har Regjeringen søkt avskjed.  
Jeg vil derfor hevde at det ikke bare foreligger en rettslig plikt til å søke avskjed – slik vi 
har sett gjennom praksis og rettsteori, men også en politisk plikt.  For dersom en Regjering 
ikke skulle søke avskjed etter et vedtatt mistillitsforslag, vil dens stilling overfor storting og 
opinion bli ganske umulig.  Hendelsene i 1892, da Stortinget ”streiket” som følge av Stang-
regjeringens handlemåte, viser at Stortinget allerede den gang var i stand til å sette makt 
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bak sitt krav om Regjeringens avgang.  Det er etter min mening ingen grunn til å tro at noe 
annet ville være tilfellet i dag; tvert imot, fordi det parlamentariske prinsipp synes å være 
mye mer grunnfestet i dag enn på Stangs tid.  For da Stang – som var motstander av 
parlamentarismen i utgangspunktet – valgte å ta kampen opp mot Stortinget, fantes det 
ingen rettsteori, og bare ett tilfelle fra statspraksis, som kunne brukes mot hans handlemåte.  
Nå er situasjonen en ganske annen med både entydig rettsteori og statspraksis som pålegger 
Regjeringen plikt til å søke avskjed.  Før jeg tar stilling til om denne sedvanerettslige plikt 
for Regjeringen til å søke avskjed etter mistillit er tilstrekkelig hjemmel for å kunne 
straffeforfølge ved Riksretten en regjering som ikke gjør det, vil jeg ta for meg om det 
foreligger en sedvanerettslig plikt for Regjeringen til å gi Stortinget de opplysninger 
Stortinget mener det har krav på under behandlingen av en sak. 
 
Av ansvarlighetslovens § 9 fremgår det at en minister under behandlingen av en sak plikter 
å legge frem alle relevante opplysninger.  Sejersted hevder i sin ”Kontroll og konstitusjon” 
(23) at denne bestemmelsen kun retter seg mot statsrådens opplysningsplikt overfor 
Regjeringens øvrige medlemmer.  I sin ”Statsforfatningen i Norge” (24) mener Andenæs 
derimot at statsråden har opplysningsplikt overfor Stortinget, og begrunner dette med både 
hensynet til Stortingets arbeide, og at en slik forståelse av regelen har fremkommet 
gjennom vår parlamentariske praksis.  Dette syn har også vunnet gehør i det politiske miljø, 
idet det har forekommet at statsråder overfor Stortinget har beklaget at han ikke har 
kommet med opplysninger Stortinget i ettertid har ment har vært relevante.  Heller ikke 
Sejersted avfeier Regjeringens opplysningsplikt, men hjemler dette i konstitusjonelle 
sedvanerettslige regler. (25) 
 
Spørsmålet om hvor vidt Regjeringen hadde overholdt opplysningsplikten stod sentralt i 
riksrettssaken mot regjeringen Berge i 1926-27.  Saksforholdet var i korthet følgende: 
For å unngå at Handelsbanken gikk konkurs besluttet regjeringen Berge sommeren 1923 å 
støtte banken med 25 millioner kroner, hvilket den gang var et betydelig beløp.  For å 
unngå uheldige spekulasjoner om bankens likviditet valgte Regjeringen å holde dette 
hemmelig for Stortinget.  Det var først flere måneder etter Berge-regjeringens avgang at 
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forholdet ble kjent for Stortinget, og Odelstinget besluttet våren 1926 å reise riksrettssak 
mot Berge og fem av medlemmene av hans regjering.  Riksretten uttalte at Regjeringen 
hadde brutt opplysningsplikten, men valgte allikevel å frikjenne Regjeringen på et juridisk 
grunnlag.  Saken var nemlig, etter rettens mening, foreldet da Riksretten fikk den til 
behandling. (26)  I Berges tilfelle fikk vi også en prøve på at Riksretten kunne anvendes 
overfor regjeringer som alt hadde gått av.  Det var i denne saken ikke snakk om å 
fradømme statsrådene embetene, men om å idømme straff på vanlig måte. 
 
Frøiland-utvalget, som blant annet hadde spørsmålet om Regjeringens opplysningsplikt 
oppe til juridisk vurdering, hevder i inst. S. nr 210 for 2002-2003 at ”Regelen om 
regjeringens opplysningsplikt overfor Stortinget er etter utvalgets vurdering forankret i 
konstitusjonell sedvanerett, av grunnlovs rang”.  Denne plikt er todelt; opplysningene skal 
være utførlige og korrekte.  Likevel ser utvalget sterke betenkeligheter ved å 
straffesanksjonere en slik plikt, og begrunner dette blant annet med rettssikkerhetshensyn, 
idet hvilke handlinger som vil være straffbare her vil bli av svært skjønnsmessig karakter.  
Det legges også vekt på at land det er naturlig å sammenligne seg med ikke har 
straffesanksjonert et slikt pliktbrudd.  Likevel kom et flertall i utvalget til at mer alvorlige 
brudd på opplysningsplikten skulle være straffesanksjonerte, og mener problemet med de 
materielle hjemmelskrav kunne avhjelpes ved at man i motivene gav utførlige føringer på 
hvilke handlinger som skulle være omfattet av straffehjemmelen.  Kosmo-utvalget fastslår 
uttrykkelig at ”… det vil være et konstitusjonelt pliktbrudd hvis statsråden har brutt 
opplysningsplikten overfor Stortinget”. (27)  
Med dette menes at statsrådens opplysningsplikt har grunnlovs rang.  
Allikevel mener utvalget at det av hensyn til legalitetsprinsippet bør foretas lovendring slik 
at en så vidt sentral rettsregel kommer inn i den skrevne lovgivning, samt at regelen gis en 
mer presis utformning enn den til nå har hatt. 
 
Av denne gjennomgang av juridisk teori og utvalgsinnstillinger ser vi at i alle fall de to 
utvalgene forutsetter at det påligger Regjeringen en konstitusjonell plikt til å gi Stortinget 
alle relevante opplysninger.  Rettsteorien her er imidlertid noe mer uklar, idet særlig 
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Sejersted hevder at den i ansvarlighetsloven hjemlede opplysningsplikt bare hjemler 
oplysningsplikten overfor statsrådet.  Men dersom en ser på regelen i ansvarlighetslovens 
§11, så setter denne regelen straff for statsråder som bryter bestemmelser i lov eller 
grunnlov.  Når det altså forutsettes både av Frøiland-utvalget og Kosmo-utvalget at den 
sedvanerettslige plikt for Regjeringen på opplysningspliktens område har konstitusjonell 
rang, vil det følge herav at brudd på denne plikt i ansvarlighetslovens § 11’s forstand er å 
betrakte som likeverdig med et hvilket som helst annet brudd på Grunnloven.  
Riksrettsordningen er i endring, og da både Frøiland- og Kosmo-utvalgenes innstillinger er 
så vidt nye, og jeg forutsetter at disse utvalg har lagt det de mener er gjeldende rett på 
området til grunn, mener jeg derfor det er grunnlag for å hevde at det foreligger en 
konstitusjonell sedvanerettslig plikt for Regjeringen å fremlegge alle relevante 
opplysninger for Stortinget. 
 
Når jeg nå har kommet frem til at det foreligger en konstitusjonell sedvanerettslig regel 
som pålegger Regjeringen å søke avskjed ved mistillit og å fremlegge alle relevante og 
korrekte opplysninger for Stortinget, vil jeg nå ta stilling til om denne plikt kan håndheves 
ved Riksretten. 
 
Det blir først nødvendig å betrakte spørsmålet utfra et ”lex specialis”-perspektiv, idet det 
kan være grunnlag for å hevde at Grunnlovens bestemmelser om riksretten og de enkelte 
konstitusjonelle sedvanerettslige handlingsplikter, i egenskap av spesialbestemmelser, går 
foran den alminnelige legalitetsbestemmelse Grunnloven § 96 setter opp, og at Grunnloven 
§ 96 således ingen anvendelse har i riksrettssaker. 
 
Den såkalte Specialkomitèen av 1927, som utredet ulike alternativer til endring av den 
dagjeldende riksretts- og ansvarlighetslovgivning, tok ikke standpunkt til dette spørsmålet.  
Likevel heter det i innstillingen at:  "man også ved utarbeidelsen av en ansvarlighetslov bør 
gå frem i overensstemmelse med den grunnsetning som er kommet til uttrykk i Grunnloven 
§ 96, selv om  det  måtte antas  at lovgivningen på  dette punkt ikke er likefrem bundet av 
det omhandlede grunnlovsbud.  På den annen side må det etter komiteens opfatning 
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erkjennes at det ved utformningen av de enkelte bestemmelser i en ansvarlighetslov ikke lar 
seg gjøre å gjennemføre regelen i Grunnloven § 96 i samme utstrekning eller på samme 
måte som når det gjelder almindelige forbrytelser eller forseelser." (28) 
 
Kosmo-utvalget berører dette spørsmål, og uttaler blant annet at:  ”Det kan være noe 
tvilsomt om Grunnloven § 96 i det hele tatt får anvendelse - og eventuelt i hvor stor grad - 
på straffbare forhold som pådømmes ved riksrett”. (29) 
 
Mot den oppfatning at riksrettsbestemmelsene i forhold til Grunnlovens § 96 er 
spesialbestemmelser, og at legalitetsbestemmelsen ikke bør få anvendelse på riksrettssaker 
kan anføres følgende:  Grunnloven § 96 sier uttrykkelig at ”ingen” skal straffes uten etter 
lov.  Dette ”ingen” mener jeg det er gode grunner for å tolke helt bokstavelig.  Det er ikke 
grunnlag ut fra Grunnlovens ordlyd å anta at ”ingen” i denne sammenheng betyr ”ingen 
utenom de konstitusjonelt ansvarlige.  Jeg kan heller ikke se at det foreligger tilstrekkelig 
gode grunner for å si at det skal gjelde én strafferett og ett rettssikkerhetskrav for vanlige 
borgere, mens man skal lempe på disse bestemmelsene når de kommer til anvendelse på 
statsråder i riksrettssaker.  Likhet for loven er også et rettssikkerhetshensyn Norge ønsker å 
ivareta gjennom sin lovgivning.  Straff er tross alt straff, uansett hvem forbryteren er og 
hvilke forbrytelser som skal straffes. 
 
Det kan herimot innvendes at Riksretten ikke kun er en straffedomstol i ordinær forstand, 
men også en politisk domstol som skal dømme statsråder for de såkalte politiske 
forbrytelser.  Dette argument kan underbygges med det faktum at Riksrettens medlemmer 
ikke kun er ordinære dommere, men også stortingsrepresentanter, uten spesiell juridisk 
kompetanse, som er utnevnt av Stortinget nettopp til dette formål.   
 
Jeg har imidlertid vanskelig for å se det berettigede i å la dette være et argument mot å 
anvende det alminnelige legalitetsprinsipp også i riksrettssaker, tvert imot.  Følgene av å bli 
idømt straff vil jo for den enkelte være helt den samme, uansett om borgeren dømmes av 
juridiske dommere eller ikke, så lenge den enkelte dommer har domskompetanse etter 
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loven.  Vi har jo også innenfor den ordinære strafferettspleie ikke-juridiske meddommere, 
uten at dette får den følge at rettssikkerhetskravene blir forandret i forhold til de saker der 
kun juridiske dommere har ansvaret for domsutferdigelsen. 
 
Rettssikkerhet er i de siste femti-seksti år blitt et stadig mer tungtveiende argument i den 
ordinære strafferettsanvendelse.  Det er på grunn av økt fokus på nettopp 
rettssikkerhetshensyn, herunder legalitetskravet, at Norge har påtatt seg internasjonale 
forpliktelser som er ment å styrke disse garantier.  Noen riksrettssak har ikke funnet sted i 
Norge på åtti år; de moderne rettssikkerhetshensyn var således ikke gjenstand for så vidt 
mye oppmerksomhet da Løwenskiold, Selmer og Berge møtte sine dommere, som det de er 
i dag.  Som vi skal se nedenfor har da også synet på det såkalte ministeransvaret, ikke minst 
dets forhold til det ordinære straffeansvar,  forandret seg i takt med samfunnsutviklingen på 
dette punkt.  Kosmo-utvalget (22), som har foreslått å endre riksrettsordningen, har som 
hovedtanke bak sitt forslag å styrke rettssikkerheten i riksrettsprosessen.  Selv om utvalget 
selv ikke tar stilling til legalitetsprinsippets plass i riksrettssaker, vil jeg hevde at de hensyn 
reformen bæres på, tilsier at legalitetsprinsippet gis tilsvarende anvendelse i riksrettssaker 
som i alminnelige straffesaker.   
 
Et illustrerende eksempel på Kosmo-utvalgets rettssikkerhetstankegang er den endringen 
som foreslås i Riksrettens sammensetning.  Som allerede nevnt består Riksretten i dag av 
Lagtingets medlemmer samt høyesterettsdommere.  Dette vil si at i dagens ordning er 
Stortinget både anklager og dommer, idet Lagtingets og Odelstingets representanter av 
Stortinget selv velges utfra den ordinære representantmasse.  I tillegg har Stortinget 
lovgivningskompetanse.  Legger en til at stortingsrepresentanter også kan være tiltalte, kan 
en med dagens ordning komme opp i den situasjon at Stortinget er både lovgiver, anklager, 
dommer og tiltalt. 
Dette kan tenkes å komme i konflikt med de i EMK oppstilte forutsetninger for en 
rettferdig dom, nemlig at domstolen er uavhengig og upartisk.  Kosmo-utvalget (22) 
foreslår imidlertid å endre på dette, slik at lagtingsdommerne erstattes med et dommerpanel 
utvalgt av Stortinget, men ikke blant tingets representanter. 
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Det er sannsynlig at disse endringene i Grunnloven vil bli vedtatt i aller nærmeste fremtid – 
debatten er berammet til den 11. januar 2007.  Det ser altså ut til å være stemning i 
Stortinget for å styrke rettssikkerheten i riksrettsprosessen på dette området. 
 
Her har altså Kosmo-utvalget (22) etter min mening foreslått en ordning som er ment å 
styrke et vesentlig rettssikkerhetskrav; nemlig kravet om den uavhengige og upartiske 
domstol.  Dersom Stortinget følger opp utvalgets endringsforslag, er det rimelig å anta at 
også nasjonalforsamlingen har et ønske om å styrke rettssikkerheten i riksrettsprosessen.  
Dette mener jeg taler sterkt for at rettssikkerheten bør styrkes ytterligere i 
riksrettsprosessen, blant annet ved at legalitetskravet, som viktig rettssikkerhetsgaranti, får 
den samme plass i riksrettssaker som i strafferetten for øvrig. 
 
Som allerede nevnt godtar EMK sedvanerett som straffehjemmel.  Det gjør imidlertid ikke 
Grunnloven, men det vil her være de strengere krav i Grunnloven som vil måtte komme til 
anvendelse. 
 
Både når det gjelder Regjeringens plikter ved mistillitsforslag og opplysningsplikten følger 
det av den teori og praksis jeg har redegjort for ovenfor at det foreligger konstitusjonelle 
sedvanerettshjemler her.  En kan derfor si at det foreligger formelle plikter av grunnlovs 
rang som regulerer Regjeringens handlemåte.  Ikke desto mindre har vi også sett at det 
alminnelige legalitetskrav Grunnloven setter opp uttrykkelig krever formell, skreven lov for 
at straff skal kunne idømmes.  En sedvanerettslig hjemmel er ikke del av noen nedskrevet, 
formelt vedtatt lovgivning.  Den sedvanerettslige pliktregel er da heller ikke kunngjort på 
en slik måte EMK krever at et straffebud må være for å oppfylle det formelle legalitetskrav.  
Det fremgår av den i forrige kapittel omtalte høyesterettsdom i Rt. 2004 side 357 at nettopp 
en slik kunngjøring må ha funnet sted for at straffebudet får gyldighet.  Riktignok godtar 
EMK, som nevnt, sedvanerett som straffehjemmel, men legger en her til grunn hensynene 
bak å gjøre EMK til del av norsk rett – nemlig å styrke rettssikkerheten ytterligere – må 
også kunngjøringskravet gjøres gjeldende på den norske strafferettens område for at en 
straffehjemmel skal kunne godtas. 
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 Jeg kan derfor ikke se at den sedvanerettslige regel, bør kunne betraktes som tilstrekkelig 
hjemmel til å idømme straff etter ordinær norsk strafferett.  Dette bør etter min mening 
også gjelde for riksrettssaker, fordi det her, som nevnt, bør gjelde de samme strenge 
legalitetskrav som i strafferetten for øvrig.  Dette syn bestyrkes etter min mening av at vi 
forsøker å håndheve sterke likhetstradisjoner; tradisjoner som går ut på at lovbrytere skal 
behandles likt og etter de samme regler, dessuaktet hvem lovbryteren er eller hvilken plass 
han eller hun har i samfunnslivet. 
 
Kosmo-utvalget har, dog uten å konkludere, vurdert sedvanerettens plass i riksrettssaker.  
Det uttaler blant annet at det knytter seg store betenkeligheter ved at de konstitusjonelt 
ansvarlige skal straffes på grunnlag av uskrevne regler, og at dette vil bryte med 
Grunnlovens prinsipp at strafferegler skal komme til uttrykk i formell lov. (29) 
 
Allerede på dette tidspunkt mener jeg altså det er grunnlag for å fastslå at 
legalitetsprinsippet bør komme inn med full tyngde også i riksrettssaker, og at sedvanerett 
således ikke oppfyller de strenge formelle krav Grunnloven setter opp for straffehjemler.  
Dette mener jeg bestyrkes av de hensyn som ligger bak Kosmo-utvalgets oppfordring om å 
gjøre opplysningsplikt og Regjeringens plikter etter vedtatt mistillit til en del av den 
skrevne grunnlov.  Som nevnt er rettssikkerhetstankegang det bærende motiv i Kosmo-
utvalgets oppfordring, og en grunnlovsfesting av Regjeringens plikter ved mistillit og 
opplysningsplikten vil jo, fordi den formelle lovbestemmelse da vil eksistere, nettopp være 
med på å styrke denne tungtveiende rettssikkerhetsgarantien.   
 
Det blir da nødvendig å stille følgende spørsmål:  All den stund sedvanerett altså ikke bør 
godtas som straffehjemmel verken i riksrettssaker eller den øvrige strafferett; kan en da i 
det hele tatt snakke om rettslige plikter?  Det er etter min mening usikkert om man i det 
hele tatt kan snakke om en rettslig plikt, samtidig som brudd på denne plikt ikke kan 
straffesanksjoneres.  Dette kan imidlertid omgås ved å konsentrere seg om den politiske 
delen av plikten.  For dersom Stortinget ønsker å felle en regjering som for eksempel har 
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brutt opplysningsplikten, vil Stortinget kunne vedta at det ikke lenger har tillit til 
Regjeringen, og derigjennom oppnå det ønskede resultat.  Den embetsfradømmelse som 
altså ikke kan idømmes av Riksretten, vil derfor kunne bli oppveid av at Stortinget likevel 
handler på en slik måte at Regjeringens medlemmer må tre tilbake.  Vi har således ikke 
åpnet veien for at pliktbrudd fra Regjeringens side ikke får konsekvenser, vi har bare 
fastslått at straffedom ikke kan komme på tale, men at Stortinget fortsatt har andre 
muligheter til å oppnå det resultat det ønsker. 
 
Til slutt vil jeg gjøre de ovenfor nevnte forslag til endring av Grunnloven til gjenstand for 
noe oppmerksomhet: 
Frøiland-utvalget, som blir støttet av Kosmo-utvalget (22), foreslår å føre 
opplysningsplikten inn i en ny § 82 i Grunnloven, og at denne bestemmelse skal 
korrespondere med en ny paragraf i straffeloven. 
Dersom Stortinget skulle gjøre et slikt vedtak, kan jeg ikke se at det finnes noe grunnlag for 
å trekke bestemmelsens formelle kvalitet i tvil. 
 
Når det gjelder mistillitsforslagene tar Kosmo-utvalget (22) til orde for å få Regjeringens 
plikter fastslått ved en endring av Grunnloven med en ny § 15.  Utvalget foreslår også en 
ny § 15 i ansvarlighetsloven, som skal inneholde straffesanksjonen (30)  Dersom disse 
bestemmelser skulle bli vedtatt, vil det heller ikke her være tvilsomt at de formelle 
legalitetskrav er opprettholdt. 
 
3.3.3 Kabinettspørsmålets, det negative flertalls og instruksjonsmyndighetens 
forhold til det formelle lovkrav 
Den norske lovgivning inneholder ingen bestemmelser som definerer Regjeringens plikter 
dersom den unnlater å søke avskjed etter stilt kabinettspørsmål, unnlater å søke avskjed 
etter å ha fått Stortingets mistillit mot seg ved negativt flertall eller om Regjeringen plikter 
å følge Stortingets instruksjoner når det er snakk om Regjeringens prerogativer. 
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Kabinettspørsmål vil si at Regjeringen kunngjør overfor Stortinget at den vil søke avskjed 
dersom et nærmere angitt forslag eller uttalelse blir vedtatt eller forkastet.  Dette har 
forekommet flere ganger i norsk parlamentarisk praksis, og har også fått følger for 
Regjeringen.  Det er imidlertid ikke nødvendig at kabinettspørsmålet er rettet mot 
Stortinget.  To ganger i vår historie har en statsminister stilt kabinettspørsmål overfor det 
norske folk.  Disse tilfellene vil imidlertid ikke bli gjenstand for nærmere behandling her. 
 
Første gang en regjering gikk av etter kabinettspørsmål var sommeren 1920, da Gunnar 
Knudsens annen regjering ikke ville godta en av Stortinget foreslått økning av veibudsjettet 
med 1 million kroner. (31) Statsminister Mowinckel stilte kabinettspørsmål på 
statsbudsjettet seks år senere, og gikk av. (32)  Regjeringen Willoch gikk i 1986 av etter å 
ha stilt kabinettspørsmål på et forslag om å øke bensinavgiften. (33)  I 2000 stilte 
Bondevik-regjeringen kabinettspørsmål på et forslag om å redusere statens co2-utslipp; 
forslaget falt og Regjeringen gikk av. (34)   
 
Johs. Andenæs er i sin statsforfatningsrett klar i sin oppfatning:  ”Det ville neppe være noe 
forfatningsbrudd om Regjeringen i et slikt tilfelle erklærte at den hadde revurdert 
situasjonen og likevel ville bli sittende. (…) det er mange politiske sedvaner som ikke er 
utslag av rettslig nødvendighet. Etter mitt syn er det ikke naturlig å se det som et 
forfatningsbrudd at en regjering skifter standpunkt.  Reelt sett er det en dyptgående 
forskjell mellom vedtakelsen av et mistillitsvotum og et regjeringsnederlag på et 
kabinettsspørsmål. (…) Derimot ville parlamentarismen fungere like godt om en regjering 
revurderte situasjonen etter at den uten hell har forsøkt å sette Stortinget under press ved å 
stille kabinettsspørsmål.” (35) 
 
Men det finnes forfattere som er av en annen mening.  Eksempler her er Eckhoff (36) og 
Stavang (37), som mener det foreligger en sedvanerettslig plikt for Regjeringen til å gå av i 
disse tilfellene.  Begrunnelsen er blant annet at Stortinget har grunn til å vente at 
Regjeringen går av dersom Stortinget besvarer kabinettspørsmålet benektende, og at 
Stortingets handlemåte i så tilfelle er et uttrykt ønske om at Regjeringen faktisk bør gå av.  
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 Før jeg vil ta stilling til om hvor vidt det foreligger sedvanerett på området eller ikke, vil 
jeg fastslå følgende:  Det har aldri forekommet i norsk parlamentarisk praksis at en 
regjering, etter å ha stilt kabinettspørsmål overfor Stortinget, har unnlatt å søke avskjed 
fordi den har revurdert situasjonen i etterhånd.  Dette kan i seg selv være et argument for å 
fastslå at det her foreligger konstitusjonell sedvanerett.  På den annen side kan hevdes at  
den juridiske teori ikke er samstemt, og dette taler etter min mening sterkt imot at en 
sedvanerettslig plikt i det hele tatt eksisterer.  For sedvanerett må jo nødvendigvis innebære 
at det finnes en bred enighet om at dette eller hint handlingsmønster bør følges.  Andenæs’ 
begrunnelse for sitt syn har etter min mening gode grunner for seg, fordi det 
parlamentariske system ikke ville bli utvannet dersom Regjeringen skulle revurdere 
situasjonen etter at Stortinget har besvart kabinettspørsmålet benektende.  For dersom 
Stortinget ønsker å felle Regjeringen kan dette gjøres på andre måter, og det å stemme mot 
den saken Regjeringen har stilt kabinettspørsmål på, vil etter mitt skjønn ikke være det 
samme som at Stortinget derigjennom sier at det ikke lenger har tillit til Regjeringen.  Det 
kan like gjerne dreie seg om at Stortinget ikke er enig med Regjeringen på ett bestemt 
område, samtidig som flertallet ikke har noe imot at Regjeringen fortsetter.  Slik var 
situasjonen i 1986, da Fremskrittspartiet stemte mot den økning av bensinavgiften Willoch-
regjeringen foreslo, med den begrunnelse at partiet hadde lovet sine velgere ikke å stemme 
for økning i skatte- og avgiftsnivået.  Det var ikke dermed sagt at partiet ikke lenger ønsket 
at Willoch-regjeringen skulle fortsette, hvilket også fremgår av statsminister Willochs egen 
omtale av hendelsen.(33)  Dersom Willoch i 1986 hadde ombestemt seg, og fortsatt selv 
om den ikke fikk flertall for å øke bensinavgiften, ville den ikke bli sittende på tross av 
Stortingets uttalte mistillit, men bare måttet bite i seg et nederlag på en konkret sak.  
Willochs atferd hadde i så tilfelle ikke etter min mening bidratt til et brudd med 
parlamentarismens bærende prinsipper, og hadde derfor heller ikke vært noe 
forfatningsbrudd. 
 
Det er imidlertid ikke dermed sagt at det ikke foreligger en politisk plikt for Regjeringen 
her.   
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Det er vanskelig å tenke seg at en regjering, etter å ha forsøkt å presse sin vilje igjennom i 
Stortinget ved å gå til det skritt å stille kabinettspørsmål, i ettertid vil ombestemme seg 
fordi den har revurdert situasjonen.  Regjeringsmedlemmer som gjør dette vil kunne møtes 
med den argumentasjon at makt og posisjoner er viktigere enn den reelle innflytelse, og 
dette er beskyldninger statsråder neppe vil kunne ha sittende på seg, dersom de ønsker å 
opprettholde den troverdighet som etter min mening vil være det avgjørende for at en 
regjering skal inneha den nødvendige tillit i storting og folk.  Jeg presiserer imidlertid at 
denne politiske plikt ikke nødvendigvis vil medføre eller sammenfalle med en juridisk 
plikt. Brudd på en politisk plikt kan godt medføre kritikk fra Stortingets side, ja enda til 
mistillitsforslag, mens unnlatelse av å søke avskjed etter kabinettspørsmål ikke vil medføre 
plikter av juridisk art.  
 
Når det gjelder de såkalte negative flertall, finnes det heller ikke her noen lovhjemmel som 
beskriver Regjeringens plikter.  Et negativt stortingsflertall vil si at det foreligger flere 
mistillitsforslag mot regjeringen som til sammen får flertall.  Her er statspraksis mindre 
entydig enn ved kabinettspørsmål. 
 
Jørgen Løvlands regjering valgte i 1908 å gå av på grunn av mistillit vedtatt av et negativt 
flertall.  Gunnar Knudsens annen regjering valgte i 1919 ikke å gå av, selv om et negativt 
flertall forelå.  Men statsminister Mowinckel trådte tilbake i 1926 grunnet et negativt 
flertall.  Statsminister Gerhardsen valgte imidlertid ikke å bøye seg for et negativt flertall i 
Stortinget i juni 1963, men Lyngs regjering trådte i september samme år tilbake fordi 
Stortinget vedtok negativt flertall mot den. (38) 
 
Per Stavang er vel den som har behandlet spørsmålet om Regjeringens eventuelle 
rettsplikter ved negativt flertall mest inngående, i sin avhandling ”Negativt fleirtal i norsk 
parlamentarisme”. (38)  Hans syn er at Regjeringen ikke har plikt til å søke avskjed ved 
negativt flertall.  Han begrunner Løvlands handlemåte med at det sedvanlige mellom 1884 
og 1918 var et system basert på flertallsparlamentarisme.  Dersom en regjering ikke når 
som helst kunne vente å få uttrykt tillit fra Stortingets side, ville den bryte med det 
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parlamentariske prinsipp om den fortsatte.  Knudsens handlemåte må ha vært en 
konsekvens av den parlamentariske situasjon.  For skulle den absolutte lære om det 
negative flertall vært fulgt så som den var formulert i 1908, ville det, i en situasjon hvor 
mindretallsparlamentarisme er det ordinære, bli umulig for en regjering å styre.  At 
Gerhardsen ikke møtte kritikk for ikke å ha veket for et negativt flertall, kan tyde på at den 
gryende ide om regjeringens rettsplikt var blitt erstattet med læren om at Regjeringen har 
rett, men ikke plikt til å gå av ved negativt flertall.  John Lyng benyttet seg av denne rett da 
hans regjering i 1963 trådte tilbake på et negativt flertall.  
 
Også Eckhoff deler Stavangs syn.  Han skriver blant annet at det i slike situasjoner som vi 
her har med å gjøre ”ikke er truffet noe vedtak, og stemmesplittingen bærer bud om at den 
politiske situasjon ikke er avklaret.  Når to fraksjoner ikke er i stand til å samle seg om et 
felles mistillitsvedtak, kan det være tvilsomt om de - eller andre konstellasjoner - kan samle 
seg om en ny regjeringsdannelse. (…) og under en hver omstendighet harmonerer det godt 
med vanlig juridisk tenkemåte å legge avgjørende vekt på om det er truffet et vedtak eller 
ikke”. (39)  Også Castberg (40), Wilberg (41) og Andenæs (42) har den samme 
oppfatningen.  Andenæs formulerer det slik: ”I en slik situasjon beror det på regjeringens 
egen vurdering om den skal trekke seg tilbake. Noen plikt til å gå på grunnlag av et 
negativt flertall foreligger ikke, og heller ikke noen fast sedvane.” 
 
Dersom en legger eldre statspraksis til grunn, kan det med en viss styrke hevdes at 
Regjeringen hadde plikt til å søke avskjed dersom den fikk et negativt flertall mot seg.  Mot 
dette kan anføres at Løvlands og Mowinckels handlemåte må begrunnes utfra datidens 
politiske situasjon.  Mellom 1884 og 1918 hadde de aller fleste regjeringer et 
stortingsflertall bak seg, og dersom Regjeringen ikke når som helst kunne vente å få uttrykt 
tillit i Stortinget, ville den bryte med parlamentarismens prinsipper dersom den valgte å 
fortsette.  Tiden mellom 1918 og 1935 var adskillig mer ustabil; imellom 1920 og 1935 
opplevde Norge ti regjeringsskifter.  Hver regjering satt altså i snitt ikke mer enn 1 ½ år, 
hvilket tilsvarte en halv stortingsperiode, idet det først var ved en endring av Grunnloven i 
1938 at stortingsperioden ble forlenget fra tre til fire år.  Ingen regjering mellom 1918 og 
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1945 hadde flertall bak seg i Stortinget, det er derfor gode grunner til å anta at Mowinckels 
lære om de kommensurable forslag – forslag som har en viss sammenheng med hverandre 
– vokste frem på bakgrunn av dette.  For skulle en legge den løvlandske lære om 
umiddelbar avskjedssøknad til grunn også i disse årene, ville det kunne oppstå uholdbare 
situasjoner der det kunne fortone seg som ganske umulig å skaffe landet en styringsdyktig 
regjering.  Det kan også være verdt å legge merke til at det i 1908 fantes en regjering som 
kunne overta etter Løvland, mens ingen av de regjeringsalternativer som forelå i 1919 
kunne vente å parlamentarisk støtte fra et flertall.  Ivar Lykkes koalisjon av Høyre og 
Frisinnede Venstre stod i 1926 rede til å overta regjeringsansvaret etter Mowinckel, mens 
det var mer tvilsomt om den borgerlige opposisjon kunne samle seg om et 
regjeringsalternativ i juni 1963.  Da Lyngs regjering gikk av var Arbeiderpartiet innstilt på 
å danne Regjering igjen, og SF – som i sin tid veltet Gerhardsens tredje regjering – kunne 
tenkes å støtte en ny regjering Gerhardsen. 
 
Etter 1965 er spørsmålet om negativt flertall ikke blitt satt på spissen.  Det er betegnende at 
mindretallsparlamentarisme i denne tid har vært det ordinære, idet man mellom 1965 og 
2005 bare hadde flertallsregjering i 7 ½ år.  Samtidig har antallet partier representert i 
Stortinget økt fra 6 i 1965 til så mye som 9 i perioden 1997-2001, hvilket i seg selv ville 
tale sterkt imot å holde en lære om avskjedssøknad ved negativt flertall i hevd, idet 
styringsvansker uvegerlig ville følge av en slik praksis. 
 
Legger en her til at samtlige av de juridiske fremstillinger jeg har nevnt ovenfor benekter at 
det foreligger en konstitusjonell plikt for Regjeringen til å søke avskjed, mener jeg det ikke 
finnes tilstrekkelig gode grunner til å hevde at en slik rettsplikt finnes, men at Regjeringen 
har rett til å gjøre det. 
 
Det foreligger således ingen konstitusjonell plikt for Regjeringen å søke avskjed ved 
mistillit vedtatt av et negativt flertall; det formelle lovkrav er altså ikke oppfylt for å kunne 
straffeforfølge den ved Riksretten dersom den ikke søker avskjed. 
 
 39
Også på instruksjonsmyndighetens område har rettsteoretikere gitt sitt besyv med.   
Det er i dag alminnelig antatt – blant annet i siste utgave av Eckhoff/Smiths 
”Forvaltningsrett” (43) – at Stortinget i plenum kan vedta instruksjoner om forvaltningens 
bruk av skjønnsmessig kompetanse.  Dette må også sies å følge av lex superior-prinsippet, 
idet Stortinget er suverent til å vedta hva det måtte ønske, dersom det ikke skulle stride mot 
lov eller grunnlov.  I politiske kretser er det her tale om såkalte anmodningsvedtak, men i 
den alminnelige opinion er ”instruksjonsvedtak” et like ofte benyttet begrep. 
 
Det interessante i vår sammenheng blir om Stortinget ved plenarbeslutning har mulighet til 
å pålegge Regjeringen plikter også på de ministerielle prerogativenes område – som for 
eksempel når det gjelder utenriksstyret.  En kan for eksempel tenke seg at Stortinget – før 
Regjeringen skal gå i forhandling om fordeling av naturressurser med en nabostat – skulle 
pålegge Regjeringen å få gjennomslag for dette eller hint standpunkt.  Vil neglisjering av et 
slikt pålegg kunne medføre rettslige konsekvenser for Regjeringen? 
 
Grunnloven § 26 sier at Regjeringen har hånd om utenriksstyret.  Stavang mener imidlertid 
i sin ”Storting og regjering” at Stortinget på prerogativenes område har mulighet til å 
pålegge Regjeringen rettslig bindende plikter her, gjennom å gi Regjeringen konkrete 
instruksjoner.  Stavang oppsummerer med å si følgende:  ”Ut frå det sakstilfanget som der 
er presentert bør ein tolleg trygt kunne konkludere med at det ut gjennom dette hundreåret 
har vakse fram ein sedvanerett som endrar det opphavlege systemet i Grunnlova. Det vil då 
seie at Stortinget ikkje treng nøye seg berre med å gje uttrykk for politiske melningar og 
synspunkt på utanrikspolitiske saker. Stortinget, vil og utan hinder av føresegna i 
Grunnlova § 26 kunne gå inn med rettsleg bindande pålegg til regjeringa om den 
utanrikspolitikken som skal ferast. Og dette må gjelde anten pålegga vert gjevne i form av 
generelle retningsliner eller i form av spesielle og detaljerte instruksar.” (44) Dette syn 
begrunnes med at det er vesentlige forskjeller mellom den politiske situasjon som forelå da 
Grunnloven ble til og dagens politiske virkelighet, idet utenrikspolitikken i dag er et tema 
som like mye diskuteres av ”mannen i gata” og massemediene som av levebrødspolitikere.  
Det er, etter Stavangs mening, ikke i dag gode grunner til å overlate utenriksstyret til 
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embetsmenn i Regjeringen og departementet, men at Stortinget har like stor rett til å mene 
noe her som på andre områder. 
 
Dette syn får tilslutning i Fliflets grunnlovskommentar, som begrunner sitt syn nettopp med 
Stavangs oppfatning. (45) 
 
Men også stortingspolitikere har hatt sitt å si om læren om Stortingets 
instruksjonsmyndighet.  Den som har gått aller lengst er nok tidligere statsminister og 
fylkesmann Kåre Willoch, som i flere sammenhenger nærmest har benektet at det finnes en 
slik instruksjonsmyndighet over hodet. (46)  Det fremgår av Willochs bok ”Utfordringer” 
at instruksjonsmyndigheten som rettsregel i seg selv vil forrykke hele Grunnlovens  idé om 
uavhengige statsmakter. 
 
Men ikke desto mindre finnes det også politikere som mener Regjeringen også har en 
rettslig plikt til å følge Stortingets anmodningsvedtak på prerogativenes område.  Slike 
synspunkter kan leses ut av Frøiland-utvalgets utredning til Stortinget (47)  
Det samme syn gjør seg gjeldende i tidligere utgaver av Eckhoff/Smiths forvaltningsrett, 
men i bokens siste utgave (43) gjøres det rede for at forfatterne, i tråd med den politiske 
utvikling, har endret syn. 
 
I artikkelen i ”Utfordringer” redegjør Willoch for hvordan læren om Stortingets 
instruksjonsmyndighet oppstod i en tid da mindretallsparlamentarisme var det vanlige; altså 
den samme situasjon som forelå da læren om det negative flertall ble kraftig modifisert.  
For selv om Stortinget ikke kan samle seg om en flertallsregjering eller støtte et 
mistillitsforslag med et stortingsflertall, kan det utmerket godt bli enige om en konkret sak 
man ønsker å gjennomføre, og deretter pålegge eller anmode Regjeringen å gjøre dette. 
 
Det er etter min mening noe uklart hva Frøiland-utvalget (47) mener med Regjeringens 
”plikt”.  Man blander også sammen begrepene ”sedvane” og ”sedvanerett”.  Eckhoff/Smith 
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på sin side støtter Willochs syn på anmodningsvedtakene; at det ikke påfører Regjeringen 
rettsplikter. 
 
Jeg har allerede vært inne på at en sedvanerett må være entydig og forutsigbar for borgeren, 
dersom den skal kunne godtas som hjemmel til å kunne straffeforfølge noen.  Vi ser av 
sitatene ovenfor at det er uenighet både blant stortingspolitikere og rettsteoretikere om en 
slik plikt i det hele tatt foreligger.  Dette mener jeg i seg selv er et godt argument mot å 
hevde at Regjeringen vil være bundet av Stortingets instruksjoner når det er snakk om 
prerogativer.  For hvis uenighet blant teoretikerne når det er snakk om kabinettspørsmål 
skaper usikkerhet for den enkelte borgers rettsstilling, må det samme etter min mening 
gjelde når det foreligger uenighet angående instruksjonsmyndigheten.  
Maktfordelingshensyn bør også veie tungt her. 
 
Mot dette kan anføres at Stortinget i et land med parlamentarisme skal ha det avgjørende 
ordet når det gjelder hvordan landet styres.  Det kan hevdes at det er urimelig at Stortinget 
ikke skal kunne pålegge Regjeringen et bestemt handlingsmønster, all den stund Stortinget 
er av den oppfatning at et slikt handlingsmønster bør gjennomføres. 
 
Dette argument mener jeg kan møtes med den i Grunnloven foreliggende idé om 
maktfordelingens prinsipp; et prinsipp som riktignok har blitt svært utvannet nettopp ved 
innføringen av parlamentarismen, men som allikevel består på noen områder – blant annet 
når det gjelder embetsutnevnelser osv.  En viss uavhengighet mellom statsmaktene 
foreligger således fortsatt i statspraksis.   
 
Men også på instruksjonsmyndighetens område kan en tale om politiske plikter for 
Regjeringen.  For dersom Regjeringen velger å neglisjere en plenumsanmodning fra 
stortingsflertallet, er det samme flertall berettiget til å komme med kraftig kritikk av 
Regjeringen; en kritikk som kan ende med mistillitsforslag og ministerkrise.  En slik kritikk 
må Regjeringen tåle, og den må også, som vi har sett, måtte bøye seg for Stortingets 
mistillitsvedtak.  Men det å måtte vike for et mistillitsvedtak vil for det første ikke være 
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straff i juridisk forstand, og for det andre vil det bli oppfattet som et mindre onde enn å bli 
straffedømt av Riksretten. 
 
Før jeg tar fatt på problemstillingenes materielle del, vil jeg sammenfatningsvis 
oppsummere med følgende:  Sedvanerett bør ikke være en tilstrekkelig hjemmel til å kunne 
straffedømme en regjering ved Riksretten.  Dette vil stride mot de rettssikkerhetshensyn det 
strenge legalitetskrav gir uttrykk for.  Dette fordi sedvaneretten, som vi har sett, ikke er 
formelt vedtatt eller kunngjort slik Grunnloven og EMK krever.  Dersom dette strenge 
formelle hjemmelskrav skal gjelde i den ordinære strafferett, kan jeg ikke se tilstrekkelig 
gode grunner for å lempe på disse kravene i riksrettssaker heller.  Belastningen ved å bli 
idømt straff vil jo være den samme for statsråder som for andre borgere.  Legalitetskravet 
som rettssikkerhetsgaranti finnes jo nettopp for at borgeren skal ha mulighet til å sette seg 
inn i sin rettsstilling ved å studere den gjeldende lovgivning.  Dette vil etter min mening i 
liten grad la seg gjøre dersom hjemmelen kun fremgår av sedvanerett.  Dersom et samfunn 
skal kunne idømme straff, er det samfunnets plikt å sørge for at de nødvendige 
rettssikkerhetsgarantier er oppfylt.  Dersom man i riksrettssaker skulle tillate bruk av 
sedvanerett som straffehjemmel, og ikke gjøre det i den ordinære strafferett, vil ikke 
statsråder etter mitt skjønn ha den samme rettssikkerhet som de øvrige samfunnsborgere.  
En slik praksis vil også stride mot det likhetsprinsippet som er en grunntanke innenfor den 
norske strafferettspleie; et prinsipp som går ut på at lovbrytere skal behandles likt, uansett 
hvem de er og hvilken stilling de har. 
 
3.4 De materielle hjemmelskrav og Riksretten 
Når jeg nå har forsøkt å bringe på det rene om de regler jeg nevnte i avsnitt 3.3 har 
tilstrekkelig formell hjemmel, vil jeg nå ta for meg om disse eventuelle hjemler oppfyller 
det materielle legalitetskrav. 
 
3.4.1 Grunnloven § 30 tredje ledd 
Hvilke handlinger er det som kan rammes av denne bestemmelsen?   
 43
Det finnes også innenfor politikkens område almene normer om hva som er ønskelig atferd 
og hva som ikke er det.  Det kan etter min mening være liten tvil om at en statsråd som 
mottar bestikkelser eller bruker statens midler til å yte sine bekjente pengelån, gjør seg 
skyldig i handlinger som ikke kan aksepteres – de kan ganske sikkert også defineres som 
landsskadelige.  Men disse handlinger er omfattet av andre straffebud i den alminnelige 
straffelov, straffebud som naturligvis også gjelder for statsråder. 
 
For å forsøke å finne svar på spørsmålet om hvilke handlinger bestemmelsen retter seg mot, 
må en se på rettsteoriens omtale av lovparagrafen, og dernest de riksrettssaker hvor 
bestemmelsen har vært oppe til strafferettslig vurdering.   
 
Åtte ganger i vår historie har statsråder stått tiltalt ved Riksretten, og ved flere anledninger 
har anklagen gått ut på at statsråden har gjort seg skyldig i en landsskadelig handling.  En 
omtale av to av disse sakene vil her være på sin plass, nemlig sakene mot statsminister 
Løwenskiold i 1836 og den store riksrettssak mot medlemmene av ministeriet Selmer 
knappe femti år senere. 
 
Men allerede før riksrettssaken i 1836 hadde ministeransvaret vært gjenstand for betydelig 
oppmerksomhet fra datidens rettsteoretikere.  Frederik Stang, som 25 år gammel publiserte 
sin statsforfatningsrett allerede i 1833, har følgende å bemerke til hjemmelen i Grunnloven 
§ 30 tredje ledd:  ”Den evidens som beslutningens skadelighet skal ha, maa naturligvis ikke 
forstaaes i relation til den umiddelbare sunde menneskeforstand, men i relation til den grad 
av indsigt der maa forutsættes hos et medlem av statsraadet, og den kundskap til alt det 
faktiske, som det maa være en pligt at indsamle". (48)   
 
Da Morgenstierne publiserte sin statsrett et knapt århundre senere hadde bestemmelsen 
vært anvendt i to riksrettssaker.  Med disse saker for øyet uttaler han om bestemmelsen:  
”Hvad angaar uttrykket: Øiensynlig landsskadelig for riket, peker det objektivt set paa en 
paatagelig, for alle forstandige mennesker paa det tidspunkt, da beslutningen fattes, klar og 
uomtvistelig skade for det hele statssamfunds interesser (…) (49) 
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Når det gjelder sakens subjektive side, fortsetter Morgenstierne:  ”Efter sine ord, sin hele 
sammenhæng og sin naturlige tanke maa § 30 forstaaes saaledes at den truer de kongelige 
raadgivere med strafansvar, naar de enten forsætlig medvirker til retsstridige eller 
øjensynlig ,  landsskadelige beslutninger, eller naar de av frygt eller karaktersvakhet 
undlater med tilbørlig styrke at gjøre sin mening gjældende likeoverfor saadanne 
beslutninger. Derimot truer den ikke den samvittighetsfulde prøvelse og den frimodige 
meningsuttalelse med straf alene paa grundlag av en senere riksrets mulige avvikende 
mening om Grundlovens eller lovens forstaaelse eller om en foranstaltnings gavnlighet 
eller skadelighet.” (50) 
 
Morgenstiernes samtidige professorkollega Lie går i sin avhandling fra 1926 
”Ministeransvaret ute og hjemme” svært langt når det gjelder å pålegge statsråder ansvar 
etter Grunnloven § 30 tredje ledd:  ”Det Grundloven kræver er at forholdet, objektivt set, er 
landsskadelig.  Finder riksretten, at saa er tilfældet, er ansvar begrundet, uten hensyn til 
ministerens forestilling i den forbindelse. Det er ogsaa helt logisk. Har han saa litet føling 
med, hvad der tjener til landets vel, er han like saa lite skikket for stillingen som om han 
handlet av ond vilje. Dette har intet med de almindelige strafferetslige skyldformer at 
gjøre.” (51)  Dette er, som vi skal se nedenfor, nesten en ordrett gjentagelse av Riksrettens 
standpunkt noen tiår tidligere.  Lie forfekter altså her idèen om et objektivt straffeansvar; 
ansvar uten skyld. 
 
Jeg har allerede gjort rede for Castbergs kritikk av en tenkt bestemmelse i den ordinære 
straffelov som setter straff for øyensynlig landsskadelige handlinger. (9) 
 
Lies syn imøtegås også i Johs Andenæs’ statsforfatningsrett, hvor det på side 448 og utover 
blant annet heter:  ”Etter det bilde en kan gjøre seg opp av tenkemåten i Riksforsamlingen, 
er det lite trolig at dette var meningen. 
Riksretten ble organisert som en strafferettslig ansvarsdomstol, som først og fremst skulle 
slå ned på de bevisste maktmisbruk (jfr. ordføringen i υ30, 3. ledd). Rettstanken lå for dypt 
i blodet på de embetsmenn som skrev grunnloven, til at en kan tro det var meningen å gi 
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stortingsflertallet et middel til å sette seg til doms over sine politiske motstandere på 
grunnlag av motstridende politiske vurderinger. (…) Etter gjennomføringen av det 
parlamentariske system har stortingsflertallet det imidlertid i sin makt å tvinge sitt syn 
igjennom uten å gjøre bruk av riksrettsapparatet. Det er derfor ingen grunn lenger til å se på 
Riksretten som noe annet enn det som en må gå ut fra at den er ment å skulle være, en ren 
straffedomstol som skal gripe inn når det etter vanlige rettsprinsipper er grunnlag for et 
strafferettslig ansvar”. (52) 
 
Før jeg går over til Riksrettens vurdering av Grunnlovens § 30 tredje ledd, vil jeg til slutt 
henvise til det Kosmo-utvalget sier om bestemmelsens materielle karakter.  Kosmo-
utvalget stiller spørsmål ved Grunnlovens §30 tredje ledd, sammenholdt med den 
korresponderende straffebestemmelse i § 11 i ansvarlighetslovens, materielle holdbarhet.  
Det heter blant annet i innstillingen at: ”… det [kan] nok med atskillig grunn hevdes at det 
straffebud som  setter straff for handlinger som er øyensynlig skadelig for riket, ikke 
oppfyller minimumskravene til presisjon”. (53) 
 
Jeg vil nå gå over til Riksrettens vurdering av bestemmelsen I Grunnlovens § 30 tredje 
ledd.  I 1836 stod statsminister Løvenskiold anklaget for riksretten.  Anklagen gikk ut på at 
statsministeren, i motsetning til flere av medlemmene i hans regjering, ikke hadde 
protestert mot en kongelig beslutning om å oppløse Stortinget.  Det ble fra anklagerens side 
hevdet at den manglende protest var landsskadelig.  Førstvoterende dommer Motzfeldt 
hadde følgende å bemerke til anklagen:   
”Jeg antar, at tingets pludselige opløsning har været øiensynlig skadelig og spørsmaalet 
som i denne henseende blir at avgjøre er hvorvidt de av defensor anførte grunde for 
nødvendigheten av dette skridt var saa vegtige, at statsministeren desformedelst med 
rimelighet maatte anta, at tingets ophævelse maatte medføre saa mange fordele, at de 
opveiet den skade”.  Dommeren mente at en slik begrunnelse ikke i tilstrekkelig grad 
forelå, og konkluderte: ”Jeg tror saaledes, at ankl. efter Grunnloven § 30 burde ha protestert 
mot tingets plutselige ophævelse”. (54)  
 
 46
Ingen av de øvrige dommere i Riksretten uttrykte uenighet med det ovenfor siterte 
standpunkt.  Et flertall på 11 av Riksrettens dommere fant at statsministeren hadde gjort seg 
skyldig i en landsskadelig disposisjon, og at statsministerens egne overbevisning om det 
motsatte ikke hadde noen betydning for om hvor vidt bestemmelsen i Grunnloven var 
overtrådt eller ikke.  I skjerpende retning ble det lagt vekt på at flere av Regjeringens 
medlemmer hadde protestert mot den kongelige beslutning, og at dette i seg selv burde 
medført at statsministeren hadde vegret seg mot å gå til et så vidt drastisk skritt som å 
oppløse Stortinget. 
 
Riksrettssaken mot medlemmene av ministeriet Selmer fant sted i 1883-84. 
Anklagen gjaldt først og fremst nektelse av sanksjon på Stortingets beslutning, fattet med 
93 mot 20 stemmer, til forandring i Grunnlovens § 74 om at statsråder skulle ha adgang til 
å delta i Stortingets forhandlinger.  De samme beslutningene var, også med stort flertall, 
vedtatt av to tidligere storting.  Det ble således spørsmål om såkalt suspensivt veto, og om 
Kongen i det hele tatt hadde noen sanksjonsrett når det gjaldt forandringer i Grunnloven.  
Det var altså et spørsmål om handlingenes grunnlovmessighet, og om forholdet mellom den 
lovgivende og utøvende myndighet.  Riksretten drøftet også inngående ministeriet Selmers 
handlemåtes forhold til Grunnloven § 30 tredje ledd, selv om det ikke fra anklagerens side 
ble påstått at handlingene stred mot noen formelt vedtatt lov.  Dommer Kolbenstvedt hadde 
følgende å bemerke til ministeransvaret i sin alminnelighet:   
”Ministeransvarligheten er ikke alene juridisk; den er ogsaa politisk. Raadet bærer ansvar 
saavel for at dets politik staar paa lovens grund, som ogsaa for at dets politik er forstandig 
og til held og lykke for landet og avpasset efter det virkelige livs krav. Var 
ministeransvarligheten kun juridisk ansvarlighet, vilde der bli sjelden tale om at gjøre den 
gjældende; ti der skal meget til for en minister at begaa likefrem vitterlige lovbrudd. At 
indskrænke ministeransvarligheten til kun juridisk, er i virkeligheten noget nær. at avskaffe 
den. Raadet kan da bruke sin magt omtrent; som det vil, kun at det passer paa at holde sig 
lovens former efterrettelig. Det kan da begaa store politiske misgrep og paaføre landet 
mangfoldig skade, uten at nogen kan kræve det til regnskap. Det vil i tilfælde altid kunne 
undskylde sig med, at det har holdt sig indenfor lovens ramme og kun brukt den ret, der er 
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tildelt den utøvende makt. Men naar en ret, den være saa klart hjemlet i loven som den 
være vil, brukes paa en uforstandig, kortsynt maate, uten statsvisdom, uten aapent blik for 
utviklingens krav, da kan derved stiftes mere ulykke end om en lovforskrift likefrem 
overskrides. Det gaar derfor ikke an at erklære et ministerium ansvarsløst, om det bestaar 
av hæderlige mænd, det gaar ikke an at sige, at det i dette tilfælde er uretfærdig og 
hensynsløst at kræve ministeriet fjernet. Enhver som træder ind i en konstitutionel konges 
raad vet, at nationen har ret til at forlange at den skal styres baade med redelig vilje og med 
politisk indsigt, og han maa være forberedt paa at feiles der i noget av disse stykker, vil han 
bli krævet til regnskap. Naar folkets interesser lider paa grund av at der styres med 
uklokskap gaar det ikke an at avspise med en henvisning til regjeringens gode hensigter. 
Ministeransvarligheten kan et frit folk ikke opgi, uten at svigte en pligt mot sig selv og 
fremtiden. Det er av stor og gjennemgripende betydning for et konstitutionelt statsliv." (55) 
 
Dette syn fikk tilslutning fra et flertall av Riksrettens dommere, et flertall som utelukkende 
bestod av Riksrettens lagtingsmedlemmer, idet samtlige av høyesterettsdommerne i 
Riksretten stemte for full frifinnelse.  Det fortelles at førstvoterende dommer, 
høyesterettsdommer Hansteen, etter at dommen, som fradømte Selmer-regjeringens 
medlemmer deres embeter, var klar, uttalte følgende kraftsalve mot Lagtingets medlemmer 
av Riksretten:  ”Men hos disse kjeltringer av lagtingsmedlemmer, der med anklagerne i 
Odelstinget utgjør et samlet komplott, som har sammensvoret seg om å omstøpe 
Grunnloven således at kongemakten forsvinner som virkelig statsmakt, finnes ikke rest av 
samvittighet.” (56)  Sterke ord, ikke minst fra en av rikets øverste dommere. 
 
Særlig i tilfellet Selmer er det verdt å merke seg følgende:  De dommere som da tok sete i 
Riksretten var av den oppfatning at bestemmelsen i Grunnloven § 30 tredje ledd ikke bare 
hjemler et juridisk ansvar, men også et ansvar som vanskelig kan kalles annet enn politisk.  
De lovbestemmelser som i 1883-84 ble brukt til å straffe statsrådene skulle derfor ikke bare 
anvendes på rene kriminelle, juridiske forbrytelser, men kunne også brukes til å straffe 
politiske forbrytelser; det å handle på en måte som man visste eller burde vite var i strid 
med landets interesser.  Hertil kommer at ingen av dommerne hadde betenkeligheter med å 
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bruke et så vidt begrep som ”øyensynlig landsskadelig” som del av det straffebud som ble 
anvendt som hjemmel i en straffesak. 
 
Av den ovenfor siterte rettsteori, sammenholdt med riksrettsdommene, ser vi at man i 
Grunnlovens første hundre år var mer interessert i å utmeisle et meget strengt 
ansvarsreglement for statsråder enn å kritisere grunnlovsbestemmelsens uklare formulering.  
Med Andenæs ser vi imidlertid et skifte, idet han stiller store spørsmål ved om en slik 
bestemmelse, rettet mot andre enn statsråder, vil stå seg i forhold til de strenge materielle 
krav i strafferetten.  Han tar da også avstand fra Lies syn om det objektive ansvar, og 
hevder – på bakgrunn av kunnskapen om Riksforsamlingens motiveringer – at Riksretten 
allerede fra første stund var ment å være en ren straffedomstol, som således måtte arbeide 
utfra de alminnelige regler i strafferetten.   
 
Når den uklare hjemmel kobles med et objektivt straffansvar, slik Mikael H. Lie har 
argumentert for, ser vi at rettssikkerheten for den enkelte ikke blir ivaretatt i tilstrekkelig 
grad.  Dette skyldes også den uskyldspresumsjon som ligger til grunn for den moderne 
strafferettstankegang; idet man, ved å fastslå et objektivt straffeansvar, pålegger den 
anklagede å bevise sin uskyld.  Noe slikt vil ikke bli godtatt i den ordinære strafferett, 
derfor bør det heller ikke godtas i straffesaker mot statsråder. 
 
I løpet av de siste seksti år har de rettssikkerhetsgarantier legalitetsprinsippet er en viktig 
del av, blitt gjenstand for økt oppmerksomhet både blant jurister og politikere.  Vedtagelsen 
av menneskerettsloven er et forholdsvis nytt eksempel på dette.  Jeg legger også merke til 
at verken Stang, Morgenstierne eller Lie, og i alle fall ikke dommerne i riksrettssakene, sier 
noe som helst om verken rettssikkerhet eller materielle hjemmelskrav; her er man 
interessert i å straffe statsråder – Lie går tilmed så langt at han utmeisler et ansvar på 
objektivt grunnlag. 
 
Som det fremgår av drøftelsen i kapittel 2, er det ikke tilstrekkelig med en formelt vedtatt 
straffehjemmel for å kunne idømme straff.  Hjemmelen må være av en viss klarhet.  
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Forutsigbarhet for den enkelte borger er det viktigste legislative hensyn bak dette materielle 
krav.  Dersom vi forutsetter at strenge formelle og materielle hjemmelskrav må være til 
stede for idømmelse av straff for vanlige borgere, kan jeg ikke se at det foreligger 
tilstrekkelig gode grunner til å lempe på dette kravet når den anklagede tilfeldigvis er 
statsråd.  En statsråd vil jo føle straffen som et like stort onde som den alminnelige borger. 
 
Mot dette kan anføres at ministeransvaret, dersom det kun dreier seg om et ansvar i rent 
juridisk forstand med alt dette fører med seg, ville bli uthulet eller falle helt bort dersom en 
skulle legge de samme kriterier til grunn for dette ansvaret som for det alminnelige 
straffeansvar.  I en tid mindre preget av rettssikkerhetstankegang enn vår egen var kanskje 
det argumenter som kunne stå seg.  Men jeg legger merke til at dette ikke er synspunkter 
som forfektes av moderne statsrettsjurister.  Hertil kommer at Stortinget på den tiden 
riksrettssakene fant sted, ikke hadde den samme mulighet som i dag når det gjaldt å felle 
regjeringer.  Noen parlamentarisk statsskikk med mulighet for mistillit fantes ikke på 
Stangs og Løwenskiolds tid, og da Lie og Morgenstierne kom med sine synspunkter var 
Emil Stang den siste statsminister som var blitt møtt med mistillit mot seg i Stortinget; en 
hendelse som, redegjort for ovenfor, imidlertid ikke førte til at Regjeringen søkte avskjed. 
 
Det er derfor ikke nødvendig for Stortinget i dag å benytte en riksrett for å få fjernet en 
regjering som Stortinget ikke har tillit til; det eneste Stortinget trenger å gjøre er å vedta 
mistillit mot den. 
 
Jeg kan derfor ikke se at bestemmelsen i Grunnlovens §30 3. ledd oppfyller det materielle 
krav i strafferetten, og bør derfor heller ikke kunne benyttes som gjerningsbeskrivelse i en 
straffesak for Riksretten.  Årsaken er at begrepet øyensynlig landsskadelig er såpass uklart, 
og det ville således stride mot kravet om forutsigbarhet dersom en skulle legge en slik 
handlingsbeskrivelse til grunn for strafferettslig forfølgelse, enten forfølgelsen nå retter seg 
mot statsråder eller borgere i sin alminnelighet.  Jeg kan derfor heller ikke se at de to 
riksrettssaker og den eldre rettsteori har særlig stor verdi når det gjelder å definere grensene 
for ministeransvaret. 
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 Mot dette kan hevdes:  Hvordan skal man i det hele tatt kunne reagere mot en regjering 
som opptrer landsskadelig, all den stund begrepet ikke er tilstrekkelig klart til å kunne 
brukes som del av et straffebud?  Svaret på dette finnes i dagens parlamentarisk styrte 
statsdannelse; idet Stortinget, selv om den rent strafferettslige sanksjon faller bort, vil ha 
sin rett til å felle Regjeringen ved mistillit i behold.  Stortinget vil derfor ikke sitte lammet 
om det mener Regjeringen handler i strid med landets interesser, men kan tvinge den til å 
gå av gjennom parlamentarismens midler.  Dersom Stortinget i tillegg skulle ønske å straffe 
Regjeringens medlemmer i etterhånd, får det med utgangspunkt i den konkrete sak se om 
det vil la seg gjøre på en forsvarlig måte å subsummere Regjeringens handlemåte inn under 
et straffebud som oppfyller det formelle og materielle legalitetskrav. 
 
For dersom det skulle være opp til Stortinget i ettertid å hevde at denne eller hin handling 
objektivt sett var øyensynlig landsskadelig, så måtte det bli opp til den anklagede statsråd å 
bevise at handlingen ikke var landsskadelig, og at dette bevis måtte basere seg på 
Stortingets objektive kriterier i ettertid.  Dersom en legger idéen om uskyldspresumsjonen 
til grunn, må det jo være opp til Stortinget i egenskap av anklager å bevise at statsråden 
hadde handlet øyensynlig landsskadelig, og at han således handlet forsettlig.  (Dette siste 
kunne man bøte på ved å gjøre uaktsom overtredelse til gjenstand for straff.)  Og all den 
stund det er påtalemyndigheten – i dette tilfellet Odelstinget som anklager – å bevise at en 
tiltalt er skyldig, tilligger det Stortinget som lovgiver å vedta lovbestemmelser som står seg 
i forhold til legalitetskravet.  Så lenge ikke Stortinget har bemøyet seg til å vedta hjemler 
som er klare nok, vil jeg – utfra de nevnte rettssikkerhetshensyn – hevde at en slik 
bestemmelse som den foreliggende ikke vil oppfylle legalitetskravet og heller ikke vil 
kunne være en tilstrekkelig god hjemmel i en straffesak.  Dessuten vil Lies ideer om 
ansvaret uten skyld stride mot det som er det bærende prinsipp i norsk strafferett; nemlig at 
den anklagede, for at straffeansvar skal kunne konstateres, må ha visst eller hatt mulighet 
til å vite at handlingen stred mot en lovbestemmelse. 
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Bestemmelsen i Grunnloven § 30 tredje ledd oppfyller således ikke de materielle 
hjemmelskravene i strafferetten. 
 
3.4.2 Mistillitsforslagene og opplysningsplikten 
Dersom Stortinget skulle vedta ny § 15 i Grunnloven, vil spørsmålet om Regjeringens 
plikter ved mistillit er klart nok formulert være kommet betydelig nærmere sin løsning.  For 
dersom Stortinget eksplisitt skulle uttale at ”Regjeringen har ikke lenger Stortingets tillit” 
kan det neppe være tvil om hva Stortinget mener, og Regjeringen bør derfor handle 
deretter.   
Men formuleringen i den nye § 15 og i den foreslåtte § 15 i ansvarlighetsloven kan reise 
spørsmål om det av bestemmelsene fremgår med tilstrekkelig grad av klarhet hva som 
utløser plikt til å søke avskjed – med andre ord hva som vil være et vedtak om mistillit.  Vil 
det for eksempel være klart nok dersom Stortinget uttaler at det ”beklager” Regjeringens 
handlemåte, eller om uttalelsen bare går på uenighet eller misbilligelse? 
 
Dersom Regjeringen selv erklærer overfor Stortinget at den oppfatter et fremlagt forslag 
som uttalt mistillit, vil problemet imidlertid være løst.  Det er etter min mening grunn til å 
legge det meste av ansvaret på Stortinget her.  Dersom Stortinget virkelig ønsker å felle en 
regjering, bør det være opp til Stortinget å formulere et forslag som er så klart og entydig at 
det ikke kan være rimelig tvil om hva nasjonalforsamlingen ønsker å oppnå med forslaget.  
For dersom Stortinget skulle ha formulert noe som det mener i tilstrekkelig grad uttrykker 
mistillit, og dersom Regjeringen hevder at forslaget ikke innebærer en mistillitserklæring, 
kan Stortinget selvsagt vedta et nytt og klarere mistillitsforslag.  Jeg finner det også lite 
sannsynlig at Stortinget, dersom det etter vedtagelsen av det annet forslag skulle greie å 
felle Regjeringen, skulle ta seg bryet med å tiltale Regjeringen ved riksrett fordi den ikke 
gikk av allerede etter det første forslag.  For det første ville en slik handlemåte fra 
Stortingets side neppe stå i forhold til den unnlatelse Regjeringen hadde gjort seg skyldig i, 
for det annet vil jo Stortinget ha oppnådd det ønskede, nemlig å kvitte seg med en regjering 
det ikke har tillit til.  Men dersom Regjeringen etter et klart formulert og entydig 
mistillitsforslag skulle velge å bli sittende, selv etter at mistilliten var gjentatt i klarere 
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form, ville landet befinne seg i en konstitusjonell krise det vil sprenge rammene for denne 
fremstillingen å forsøke å gi løsninger på.  Men dersom den ovenfor siterte 
grunnlovsendring skulle bli vedtatt, kan jeg ikke se at bestemmelsen i særlig stor grad 
skulle by på problemer i forhold til klarhetskravet.  Men så lenge Regjeringens plikter ved 
mistillit kun er opptrukket av konstitusjonell sedvanerett, mener jeg – fordi det formelle 
hjemmelskrav som redegjort for ovenfor ikke er oppfylt nettopp på grunn av dette – at 
denne sedvanerett ikke er en formelt tilstrekkelig straffehjemmel til å kunne tiltale en 
regjering ved riksretten.  Når en formell hjemmel ikke foreligger, er dette i seg selv nok til 
å avvise straffeforfølgning. 
 
Hva opplysningsplikten angår vil det kunne by på problemer hva som ligger i begrepene 
utførlig, korrekte og relevante slik Kosmo-utvalget foreslår å formulere opplysningsplikten 
i ny § 82 i Grunnloven.  Det kan reises spørsmål om disse begrepene er tilstrekkelige til å 
oppfylle det materielle krav som finnes i strafferetten.  Kosmo-utvalget fikk seg forelagt to 
mulige alternativer til ny grunnlovbestemmelse her, og valgte det alternativ utvalget mente 
var klarest formulert.  Legger en til at begrepene gjennom dette forarbeidet blir klarere 
trukket opp, kan det derfor hevdes at begrepet derigjennom har blitt klarlagt på en slik måte 
at lovbestemmelsen vil overholde de materielle hjemmelskravene i strafferetten. 
 
På den annen side kan hevdes at begreper som ”korrekt”, ”utførlig” og ”relevant”  i 
utgangspunktet ikke virker særlig mye klarere enn det ovenfor omtalte ”øyensynlig 
landsskadelig”.  Også her vil det være meget vanskelig for den aktuelle statsråd å vite 
nøyaktig hva disse begreper innebærer.  Dette vil være særlig viktig all den stund det dreier 
seg om muligheten for å kunne idømme straff.  For det å måtte tre tilbake på grunn av et 
mistillitsforslag er ikke på langt nær så alvorlig som å bli straffedømt med embetstap eller 
fengsel av en etterfølgende riksrett.  Regjeringens medlemmer må etter beste evne gi 
Stortinget de opplysninger Stortinget mener det har krav på, men så lenge det er så vidt 
uklare begreper som ”korrekt” osv. som ligger til grunn som handlingsbeskrivelse, ser jeg 
av hensyn til forutsigbarheten store betenkeligheter ved at en slik bestemmelse legges til 
grunn når straff skal idømmes. 
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 I tillegg har vi også her hensynet til uskyldspresumsjonen som rettssikkerhetsgaranti.   
Det vil etter min mening være betenkelig dersom en statsråd skulle tiltales og dømmes av 
Riksretten fordi han eller hun ikke har gitt opplysninger Stortinget i ettertid mente var 
relevante, all den stund statsråden ikke hadde påviselige grunner til å mene at de var 
relevante.  Her må statsråden altså bevise sin uskyld, hvilket vil stride mot den 
uskyldspresumsjon som gjelder i den ordinære strafferett. 
 
3.4.3 Instruksjonsmyndighet, negativt flertall og kabinettspørsmål 
Jeg har ovenfor redegjort for det juridisk betenkelige i å straffedømme noen når det ikke 
foreligger tilstrekkelig formell hjemmel for det.  Verken på det negative flertallets, 
kabinettspørsmålets eller instruksjonsmyndighetens område foreligger noen slik hjemmel.  
Når det altså ikke foreligger noen formell hjemmel, kan det derfor heller ikke bli tale om at 
hjemmelen er klar eller uklar.  Jeg vil bare kort nøye meg med å nevne, at Stortinget, som 
lovgiver, er pliktig til å vedta hjemler som ikke bare formelt holder mål, men også 
oppfyller strafferettens materielle legalitetskrav.  Dersom Stortinget i fremtiden skulle 
komme til det standpunkt at det bør få rettslige konsekvenser dersom Regjeringen ikke 
søker avskjed ved negativt flertall, ikke søker avskjed etter å ha fått Stortingets negative 
svar på et kabinettspørsmål eller neglisjerer Stortingets gitte instruksjoner, må Stortinget 
sørge for at disse hjemler er av en tilstrekkelig klarhet.  Dette på grunn av hensynet til 
forutsigbarheten, for statsråder, som for andre borgere. 
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4 Oppsummering og konklusjon 
I kapittel 2 har jeg redegjort for hvilke formelle og materielle krav som finnes i den 
nasjonale strafferett, og sammenholdt dette med de formelle og materielle krav vi har påtatt 
oss å overholde gjennom ratifikasjonen av EMK og vedtagelsen av menneskerettsloven.  
Resultatet av denne redegjørelse var at Grunnlovens formelle hjemmelskrav må følges i 
strafferettspleien, men at EMK’s krav må legges til grunn når man skal sette opp materielle 
krav til straffehjemler.  Dette er fordi vår ratifikasjon av EMK og den senere vedtagelsen 
av menneskerettsloven ble gjort for å styrke den enkelte borgers rettssikkerhet.  Når 
Grunnloven har et strengere formelt hjemmelskrav enn EMK, og EMK på sin side har et 
strengere materielt hjemmelskrav enn Grunnloven, bør Grunnlovens formelle og EMK’s 
materielle krav legges til grunn.  Når dette gjøres vil strafferettspleien kunne foregå 
innenfor de rammer rettssikkerhetshensynene bak Grunnloven og EMK til sammen trekker 
opp.  Av dette følger at sedvanerett ikke bør være en tillatt straffehjemmel i Norge, samt at 
de formelle hjemler som kan brukes til å idømme borgerne straff må være av en viss 
klarhet. 
 
Av kapittel 3 fremgikk det at jeg ikke kan se at det finnes tilstrekkelig gode grunner til å 
fravike de strenge formelle og materielle hjemmelskrav i Riksretten, all den stund disse 
krav ikke kan fravikes i den ordinære strafferettspleie.  Det ville bryte med våre mest 
grunnleggende rettssikkerhetsprinsipper - legalitet, likhet for loven og 
uskyldspresumsjonen - dersom det skulle gjelde én strafferett, én ansvarsregel og ett 
særskilt legalitetskrav for statsråder, men andre prinsipper for andre borgere.   
 
Denne min samlede drøftelse kan derfor munne ut i følgende konklusjon:  Det bør gjelde de 
samme legalitetskrav i Riksretten som i strafferetten for øvrig. 
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Som allerede nevnt foreligger det to grunnlovsforslag som skal gjøre parlamentarisme og 
opplysningsplikt til en del av Grunnloven.  Da vil det formelle hjemmelskrav være oppfylt.  
Men for at disse bestemmelser skal kunne benyttes i strafferetten, må disse overholde også 
de materielle hjemmelskrav strafferettens legalitetsprinsipper setter opp.  Det samme må 
være tilfellet dersom Stortinget en gang i fremtiden skulle komme til å vedta bestemmelser 
som regulerer Regjeringens plikter ved kabinettspørsmål, det negative flertall og 
Stortingets instruksjonsmyndighet. 
 
Tanken om rettssikkerhet har en bred plass innenfor demokratiske lands strafferett.  Norge 
ønsker å være en nasjon som opprettholder sine demokratiske tradisjoner.  Rettssikkerhet 
og lovbundenhet er en av de vesentligste forutsetninger for at et demokrati skal kunne 
fungere etter hensikten.  Det er å håpe at disse hensyn blir ivaretatt også i fremtidens 
strafferettsanvendelse. 
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